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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucion, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afo agricola o fiscal, p. ej., 1998/1999.

- El guion puesto entre cifras que expresan afos, p. ¢j., 1998-1999, indica que se trata de todo
el periodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacion contraria, la palabra “foneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “do-
lares”, a dolares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacion corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepaL

La Direccidon de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicaciéon de articulos que
analicen el desarrollo econdémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propodsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacidn, consideracidén y publicacion de los trabajos, ha
preparado la informacion y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

* El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracidon de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y seran
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEPAL.

* Se deberda acompanar un extracto del articulo (de alrededor de 300 palabras), en que se
sinteticen sus propodsitos y conclusiones principales. Este extracto serd publicado en la pagina de
presentacion de la cepaL en la Internet.

» La extension total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografia, si la hubiere—
no debera exceder de 10 000 palabras, pero también se consideraran articulos mas breves.

» El articulo deberd enviarse con una copia, acompafiado de un disquete en Word para Windows 95,
a Revista de la cepar, Casilla 179-D, Santiago, Chile; de no haber disquete, se ruega enviar dos
ejemplares en papel. También puede enviarse por correo electroénico a: edesolminihac@eclac.cl.

» Toda colaboracion debera venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademas
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacion institucional, nacionalidad, direccion, fax,
teléfono y correo electronico.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y graficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

* Recomendacion especial merece la bibliografia, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afo de publicacion
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el nimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direccion de la Revista se reserva el derecho de encargar la revision y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

» Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesia, mas 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacion en uno y otro idioma.
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En este articulo se pasa revista a diferentes modelos de creci-
miento, haciendo hincapié en las interacciones de economias
con diferentes grados de desarrollo tecnologico. Como punto
de partida se toman los postulados de la cepaL en los afios
cincuenta (seccion II); dado que los planteamientos posteriores
de la cepAL, en los aflos ochenta y noventa, han incorporado
diversas contribuciones de los modelos mas recientes, puede
afirmarse que la evolucion de las ideas cepalinas ilustra la
evolucion de la teoria del crecimiento econdmico en su con-
junto. En seguida se analizan los modelos de crecimiento
endogeno con competencia monopolica de la escuela neocla-
sica (seccion III); se presentan los modelos schumpeterianos
de la llamada escuela evolucionista (seccion 1V), y se muestra
el pensamiento de la nueva CEPAL, la de los afios ochenta y no-
venta, y su renovacion conceptual y propositiva (seccion V).
Luego se comparan los diferentes modelos y enfoques analiza-
dos, a la luz de algunos aspectos considerados claves, como el
papel atribuido al progreso técnico enddgeno en la explicacion
del crecimiento econdmico de largo plazo, la forma en que las
diferentes concepciones de la tecnologia condicionan el carac-
ter de la intervencion publica en la promocion del desarrollo y
la vigencia de los conceptos de bipolaridad y/o divergencia in-
ternacional en las tasas de crecimiento a largo plazo del pro-
ducto per capita (seccion VI). En las consideraciones finales
(seccion VII) se reflexiona sobre aspectos relativos a las poli-
ticas de desarrollo, tanto desde el angulo de las distintas pers-
pectivas resefladas, como desde el que refiere a las especifici-

dades estructurales propias de las economias latinoamericanas.

AGOSTO 1999



8 REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999

|

Introduccion

Desde mediados de los afios ochenta, y en parte a raiz
de la aparicion de nuevos modelos de crecimiento, ha
resurgido el interés por los procesos de convergencia
o divergencia de las tasas de expansion del producto
y de los ingresos per cépita entre las distintas econo-
mias. El presente trabajo se propone revisar dichos mo-
delos,' desde una perspectiva que hace hincapié en las
interacciones de economias con diferentes grados de
desarrollo tecnoldgico.

Como punto de partida se han tomado las ideas y
postulados de la cepaL de los afios cincuenta, aborda-
dos en la seccion II. La eleccion de este comienzo se
liga a tres razones. La primera es que la CEPAL tuvo un
papel pionero en el estudio de la dindmica econdémica
norte-sur o centro-periferia, para emplear su propio
lenguaje. La segunda atafie al énfasis puesto por la po-
sicion cepalina inicial en el progreso técnico y en el
papel clave de éste para la convergencia o divergen-
cia internacionales. Este vendria a ser, justamente, uno
de los temas privilegiados en los modelos mas recien-
tes. Por ultimo, se ha tenido en cuenta que la “nueva
cepAL” —Ila de los afios ochenta y noventa, objeto de
la seccion V— ha incorporado diversas contribuciones
de dichos modelos. Asi, puede afirmarse genéricamente
que la evolucion de las ideas cepalinas ilustra la evolu-
cion de la teoria del crecimiento econémico en su con-
junto.

La seccion III analiza los cambios en la teoria
neoclasica del crecimiento. En ella el modelo de
Solow, que tuvo una influencia marcante hasta media-
dos de los afios ochenta y que en buena medida la
tipifica, hacia recaer la explicacion del crecimiento a
largo plazo en una variable exdgena: el progreso téc-

[J Los autores agradecen el apoyo de Octavio Rodriguez en la ela-
boracion de este trabajo, asi como la colaboracion de Oscar Bur-
guefio en varias discusiones sobre el tema, ambos investigadores
del Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Economicas y
de Administracion de la Universidad de la Republica Oriental del
Uruguay. Sin embargo, las opiniones vertidas aqui s6lo comprome-
ten a los propios autores.

! El término “modelo” se utiliza en sentido similar al que le atribu-
ye Schumpeter, que incluye formulaciones analiticas en cualquier
lenguaje y no solamente en lenguaje matematico (al respecto véase
Vercelli, 1991, p. 15).

nico (Solow, 1956). Las teorias recientes llamadas del
crecimiento enddgeno procuran en cambio dar cuenta
de esa variable relacionandola con las decisiones de los
agentes econdmicos sobre la inversion en tecnologia.
Al hacerlo, llegan a resultados que admiten, como la
primera CEPAL, posibilidades de divergencia sistemati-
ca entre las tasas de crecimiento de diferentes paises,
no abordables con los modelos convencionales.

La seccion IV presenta los modelos schumpe-
terianos de la llamada escuela evolucionista. Estos
modelos, en especial los que utilizan técnicas de simu-
lacion, buscan incorporar mas ampliamente la diversi-
dad tecnologica y de comportamiento entre firmas y
paises. Ademas, la escuela evolucionista se caracteriza
por la importancia que atribuye al marco institucional
en que el progreso técnico se produce y por el impor-
tante papel que asigna a la demanda en el crecimiento
economico. Se argumenta aqui que los modelos de
dicha escuela sefialan algunas de las direcciones mas
promisorias para la investigacion, en parte por la ma-
yor amplitud y realismo de sus supuestos basicos y en
parte por la flexibilidad con que éstos pueden ser adap-
tados para analizar realidades complejas.

La seccion V se refiere al pensamiento de la nue-
va CEPAL —como se adelant6 en el parrafo referido
a la seccion II— y a su permeabilidad a las nuevas
teorias del crecimiento econémico.

La seccion VI analiza y compara los diferentes
modelos y enfoques presentados, a la luz de algunos
aspectos considerados claves, a saber: el papel atribui-
do al progreso técnico enddgeno en la explicacion del
crecimiento economico de largo plazo; la forma en que
las diferentes concepciones de la tecnologia condicio-
nan el caracter de la intervencion publica en la promo-
cion del desarrollo y, por Gltimo, la vigencia de los
conceptos de bipolaridad y/o divergencia internacional
en las tasas de crecimiento a largo plazo del. producto
per capita.

Por ultimo, en la seccion VII se reflexiona sobre
algunos aspectos relativos a las politicas de desarro-
llo, tanto desde el angulo de las distintas perspectivas
en cuestion, como desde el que se refiere a las
especificidades estructurales propias de las economias
latinoamericanas.
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La bipolaridad centro-periferia

En su “manifiesto” de 1948, Prebisch atribuia las di-
ferencias entre el desarrollo de un grupo de paises de-
nominados “centrales” y el de los paises llamados
“periféricos” a la difusion lenta e irregular del progre-
so técnico en la economia internacional.?

Apretadamente, la esencia de sus ideas funda-
cionales puede resumirse asi.’ Existen dos grupos de
paises, diferenciables por las caracteristicas de sus res-
pectivas estructuras econdmicas, que se configuran
como los dos polos de un mismo sistema. Uno de ellos,
el centro, posee una estructura productiva y economi-
ca diversificada y homogénea.* Diversificada, porque
estd compuesta por un espectro comparativamente
amplio de actividades economicas. Homogénea, por-
que la productividad del trabajo alcanza niveles relati-
vamente similares en dichas actividades. La periferia,
en cambio, se inscribe en la economia mundial espe-
cializandose en la produccion primario-exportadora y
tiende por eso a presentar un abanico de actividades
mas exiguo (por ejemplo, comienza careciendo de un
tejido industrial significativo). En varias de esas acti-
vidades, la productividad del trabajo es también ele-
vada, a raiz de la penetracion del progreso técnico. Pero
una alta proporciéon de la mano de obra permanece
ocupada a niveles de productividad muy reducidos,
configurandose asi un cuadro de heterogeneidad estruc-
tural.

Contrastando con la de los centros, la estructura
productiva de la periferia se configura pues como hete-
rogénea y especializada. Asimismo, se entiende que
esta diferencia perdura durante el proceso espontdneo
de industrializacion suscitado en ella por la crisis de
los afios treinta y la segunda guerra mundial. La razon

2 En la época, se dio en llamar “manifiesto” al documento de Pre-
bisch titulado “El desarrollo de América Latina y algunos de sus
principales problemas”. En ¢l por primera vez se asocié “la difu-
sion lenta e irregular del progreso técnico” al caracter desigual o
bipolar de desarrollo del sistema centro-periferia. Dicho trabajo se
halla publicado en el Boletin Econémico de América Latina
(Prebisch, 1962).

3 El pensamiento cepalino ha sido tratado en detalle en diversos
documentos (Furtado, 1985; Rodriguez, 1981; Bielschowsky, 1988).
Este articulo se limita a hacer una muy breve sintesis de ¢él.

4 La expresion “estructura productiva” alude a la composicion de la
produccion de bienes materiales. La estructura econémica incluye,
ademas, la produccion de servicios de distinta indole, incluida la de
bienes y servicios publicos.

de fondo radica en que el progreso técnico —mas in-
tenso en la industria que en la produccion primaria—
es por eso mismo dispar entre ambos polos.

La disparidad en los ritmos de generacion e in-
corporacion de progreso técnico, asociada a la propia
especializacion originaria, obliga a que la industriali-
zacion espontanea de la periferia comience con la ela-
boracion de manufacturas tecnolégicamente sencillas
y avance paulatinamente hacia la elaboracion de bie-
nes industriales de complejidad tecnoldgica creciente.
Este patrén de industrializacion, que va de lo simple a
lo complejo a través de la sustitucion de importacio-
nes, implica que la estructura productiva de la periferia
va cambiando, pero permanece en esencia especiali-
zada (por ejemplo, en términos del grado de comple-
mentariedad intersectorial e integracion vertical de las
actividades manufactureras). Tal reiteracion de la es-
pecializacion estd en la base de la tendencia al desequi-
librio externo, la que deriva, en ultima instancia, de que
la propia industrializacion sustitutiva genera acumula-
ciones aluviales de demandas de importaciones, en
circunstancias que las exportaciones primarias crecen
con lentitud.’

La industrializacion espontanea trae consigo un
aumento del empleo, tanto en la manufactura como en
otras actividades modernas que se van desarrollando
concomitantemente. Sin embargo, ese aumento de la
demanda de mano de obra resulta insuficiente en co-
tejo con el aumento de la oferta. Y ello a raiz de que
este ultimo se nutre de la mano de obra atraida hacia
las ciudades, y mas atin, de la mano de obra desplaza-
da desde actividades de baja productividad, como con-
secuencia de la modernizacion de las actividades agri-
colas.

De lo anterior deriva que la heterogeneidad tam-
bién se reitera. Y que dicha reiteracion no se produce
sin cambios, en el llamado “desarrollo hacia adentro”.
Durante esta fase, la heterogeneidad y la tendencia al
subempleo estructural en que ella se expresa se mani-
fiestan crecientemente en el medio urbano, a través de
lo que se dio en llamar marginalidad o informalidad.

> Las razones estructurales del desequilibrio externo aducidas en
este parrafo se presentan habitualmente a través del conocido argu-
mento de la disparidad de las elasticidades-ingreso de la demanda
de las importaciones y de las exportaciones periféricas.

LA CEPAL Y LAS NUEVAS TEORIAS DEL CRECIMIENTO « ADELA HOUNIE, LUCIA PITTALUGA, GABRIEL PORCILE Y FABIO SCATOLIN
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Puede entonces decirse que, de acuerdo con la
concepcion cepalina originaria, la especializacion
subyace en el desequilibrio externo y la heterogenei-
dad en el subempleo estructural. Por otra parte, dicha
concepcidon postula que estas dos condiciones de
estructura dan lugar, asociadas, a una tercera tenden-
cia: el deterioro de la relacion de precios del intercam-
bio.

Los aumentos de la productividad del trabajo son
mas intensos en los centros. En éstos, la relativa esca-
sez de mano de obra y la aptitud de ella para sin-
dicalizarse hacen que los aumentos de productividad
se vayan reflejando en aumentos de salarios. Por las
razones opuestas, lo inverso acontece en la periferia.
Y la diferenciacion salarial resultante se traduce —a
través de mecanismos que no cabe aqui especificar—
en una merma de los precios relativos de las exporta-
ciones periféricas respecto de los precios de sus im-
portaciones, provenientes de los centros.

Sostiene Prebisch que este deterioro de la relacion
de precios del intercambio es la expresion visible de
un fenémeno mas profundo: la concentracion de los
frutos del progreso técnico en grandes centros indus-
triales. Vale decir, en ellos el ingreso por habitante
tiende a crecer mas que la productividad del trabajo,
porque se benefician de parte de los aumentos de pro-

I11

ductividad verificados en la periferia. En cambio, el
ingreso per capita de la periferia tiende a crecer me-
nos que la productividad, puesto que transfiere parte
de los incrementos de productividad a los centros, a
través del deterioro de los precios relativos de sus ex-
portaciones.

Se acaba de aludir a la diferenciacion de ingre-
sos. Ella constituye un primer aspecto —el mas directa-
mente visible— de la bipolaridad inherente al desarro-
llo del sistema centro-periferia. El segundo aspecto
destacable es la diferenciacion de sus estructuras pro-
ductivas y econdémicas que tiende a perdurar o, si se
quiere, a reproducirse bajo nuevas modalidades.

Sin embargo, la bipolaridad —Ia “divergencia”,
en el debate reciente— no se percibe como un fend-
meno inevitable. Para obviarla se requiere una conduc-
cion deliberada del proceso de desarrollo de la perife-
ria, cuyo eje principal ha de ser la industrializacion. En
otras palabras, se sostiene que con politicas de largo
plazo adecuadas podra producirse una gradual “conver-
gencia” entre los dos polos del sistema, con efectos
benéficos para la economia mundial en su conjunto.
Como puede apreciarse, el tema de la convergencia o
divergencia estaba presente en el cerno mismo de las
ideas y postulaciones de la cEPAL originaria. Se volve-
r4 sobre este tema mads adelante.

Las teorias neoclasicas del crecimiento

En la presente seccion se contrastan brevemente las
versiones tradicionales de los modelos neoclasicos de
crecimiento y los que se ha dado en llamar “modelos
de crecimiento enddgeno” y, también de manera su-
cinta, se describen algunos de los modelos de este tipo
que incluyen la competencia monopdlica entre sus
supuestos claves. En seguida, se registra con mas de-
talle la concepcion de la tecnologia propia de los nue-
vos modelos y, por tltimo, se examinan las conno-
taciones de esa concepcion en lo que atafie tanto a la
convergencia o divergencia del producto per cépita
entre distintas economias como al comercio internacio-
nal y a las politicas publicas.

1. Los modelos de crecimiento endégeno

En sus versiones tradicionales (Solow, 1956 y 1957),
los modelos neoclésicos parten en general de postular

la existencia de una funcion de produccion a dos facto-
res —trabajo y capital— con rendimientos constantes
a escala y rendimientos decrecientes de cada factor.
Dichos modelos apuntan a demostrar que, en ausencia
de progreso técnico, a largo plazo la tasa de crecimien-
to del piB por habitante tenderd a cero.

Esta tendencia guarda relacion con el caracter
decreciente de la productividad marginal del capital.
En efecto, tal supuesto implica que la acumulacion de
este factor traera consigo la merma de sus rendimien-
tos, desalentando la inversion real. A largo plazo, esta
ultima alcanzard apenas para cubrir la depreciacion del
acervo de capital preexistente y para equipar a la nue-
va mano de obra que se vaya incorporando a la pro-
duccion. Se define asi un estado de crecimiento esta-
ble (steady-growth) en que el producto crece a igual
tasa que la poblacion activa . Por contraste con este ra-
zonamiento basico, los modelos mencionados demues-

LA CEPAL Y LAS NUEVAS TEORIAS DEL CRECIMIENTO « ADELA HOUNIE, LUCIA PITTALUGA, GABRIEL PORCILE Y FABIO SCATOLIN
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tran que para lograr un ritmo de crecimiento mayor,
con el cual el producto por habitante aumente de for-
ma sostenida, se requerird un cambio tecnoldgico
exogeno al sistema econdémico.

Tal exogeneidad supone que el avance técnico se
produce sin la intervencion de los agentes economicos.
Los nuevos modelos de crecimiento enddgeno niegan
dicha exogeneidad, y junto con ello cuestionan el ca-
racter decreciente de los rendimientos marginales de
los factores acumulables, como el capital fisico y hu-
mano.® Dichos modelos postulan, por un lado, un
marco de competencia imperfecta, que hace posible
remunerar la innovacion intencional de los empresa-
rios privados. Por otro, suponen que las externalidades
provocadas por esa innovacion evitan la convergencia
de la tasa de crecimiento del producto hacia la de la
poblacion activa.

Entre los modelos mencionados, se destaca en
primer término el de Romer (véase el apéndice 1). En
este modelo (Romer, 1990), el crecimiento economi-
co proviene de la profundizacion de la division del tra-
bajo que se logra a través de la incorporacion de pro-
greso técnico. Este lltimo se traduce en la creacion de
nuevas variedades de bienes de capital, ni mejores ni
peores que las existentes.” En este modelo, el progre-
so técnico opera, pues, por diferenciacién horizontal
de dichos bienes. Esa gama mas amplia de bienes de
capital permite aumentar la division social del traba-
jo, habilitando a cada productor de bienes finales para
encontrar instrumentos mas adecuados, que le procu-
ran una mayor productividad del capital fisico, del
capital humano y del trabajo no calificado.

En el modelo de Aghion y Howitt (1992), el cre-
cimiento proviene directamente del progreso técnico,
que a su vez resulta de la competencia entre las fir-
mas que producen las innovaciones. Cada innovacion
genera un nuevo tipo de bien de capital, cuyo uso brin-
da mejoras de la productividad al fabricante del bien
final correspondiente. Al contrario del modelo de
Romer, en este modelo el nuevo bien de capital susti-

¢ Para los fines de este articulo, basta considerar los modelos que
incorporan al analisis la competencia monopdlica, pues son los que
propiamente ven el progreso técnico como enddgeno. Mas adelante
se hacen nuevas referencias a ellos. Entre los modelos excluidos
estan los de Jones y Manuelli (1990) y de Rebelo (1991), que con-
sideran la acumulacion de capital fisico y humano como la princi-
pal fuerza motriz del crecimiento; y los elaborados por Lucas (1988),
entre otros, en los cuales la sustentabilidad del crecimiento se aso-
cia a la acumulacion de insumos que generan externalidades posi-
tivas.

7 En otros términos, Romer introduce un supuesto simplificador
segun el cual no se produce la obsolescencia de los bienes de capi-
tal.

tuye al preexistente, dandose un proceso de “destruc-
cion creadora”. Se entiende que el progreso técnico
crea ganancias pero también genera pérdidas, volvien-
do obsoletos procesos de fabricacion, productos, sa-
beres, mercados y competencias, pudiendo ocurrir que
se pierda mas de lo que se gana. Ademas —también a
diferencia del modelo de Romer, donde la innovacion
procede por mejoras incrementales— se entiende que
ésta se va dando a través de perturbaciones (shocks)
radicales en los sistemas econdémicos.®

El tercer modelo que cabe considerar es el de
Grossman y Helpman (1991, cap. 3), en el cual el pro-
greso técnico procede esencialmente por expansion de
la variedad de los bienes producidos. En una econo-
mia innovadora, el conocimiento (medido por la can-
tidad de disefios de diferentes bienes) aumenta con el
tiempo, incrementando la productividad de los recur-
sos utilizados en los laboratorios de investigacion.’
Ademas, una parte importante del conocimiento que se
acumula durante el proceso de investigacion y desa-
rrollo (I+D) puede ser utilizado por otros agentes sin
costo para ellos. En el marco del modelo comentado,
este fenomeno desempefia un papel central en la ex-
plicacion del crecimiento sostenido de largo plazo.

Cada nuevo producto sustituye imperfectamente
a los existentes. Ademas, se supone que las empresas
poseen la tecnologia para manufacturar un Unico pro-
ducto diferenciado, detentando un poder monopolico
en la oferta de dicho bien.!® A partir de una cantidad
de recursos dada, el modelo se desarrolla sobre la base
de una “tension” (trade-off) en la asignacion de esos
recursos entre las actividades de I+D y la manufactu-
ra de productos de alta tecnologia. Se puede incremen-
tar la tasa de innovacion asignando mas recursos a la
I+D en desmedro de la manufactura, hasta el punto en
que los costos de oportunidad de ambas actividades se
igualen. Llegado ese punto, la economia alcanzara un
equilibrio dindmico, con tasas de innovacion y de cre-
cimiento positivas y constantes, y con una asignacion
de los recursos entre [+D y manufactura que se man-
tiene a través del tiempo.

Importa poner de manifiesto que, mas alla de sus
especificidades, de los tres modelos considerados de-

8 Cabe sefalar que en este modelo el tiempo de intervalo entre dos
innovaciones es una variable aleatoria, caracterizandose la probabi-
lidad de ocurrencia de una innovacion por procesos sujetos a una
distribucion del tipo de Poisson.

? Esto supone que existe aprendizaje en las actividades investigativas
0, si se quiere, en la practica de investigar.

10 Los autores mencionados proponen también otros modelos en
los cuales el progreso técnico se traduce en bienes de mayor cali-
dad, sustitutivos de los existentes, eliminandose el poder monopoélico
de los empresarios que manufacturan bienes de calidad menor.
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rivan trayectorias (path-times) de crecimiento que pue-
den variar segun las condiciones basicas de cada eco-
nomia, pero que dependen en ultima instancia de la tasa
de progreso técnico derivada de la propia operatoria de
cada sistema econdémico. Esta endogeneizacion del
progreso técnico guarda estrecho vinculo con la for-
ma de conceptualizarlo, objeto del apartado que sigue.
Por otra parte, las posibles trayectorias tienen impli-
caciones en lo atinente a la convergencia o divergen-
cia entre economias, al comercio internacional y a las
politicas publicas, temas del apartado ulterior.

2. Latecnologia como un bien econémico, y sus
implicaciones

Los modelos de crecimiento enddégeno consideran el
conocimiento tecnolégico como un bien publico no
puro, por su doble caracter de bien no rival y parcial-
mente excluible. La no rivalidad se asocia a la posibi-
lidad de utilizarlo en una actividad economica sin
impedir o reducir su uso simultaneo en otra. En otras
palabras, se entiende que el conocimiento tecnologico
puede ser empleado por un nimero indeterminado de
firmas y durante innumerables periodos, sin desgaste
ni costos adicionales. El caracter parcialmente ex-
cluible de una tecnologia implica que su creador s6lo
puede apropiarse de una parte de sus resultados eco-
némicos. Otra parte, esta conformada por externalida-
des o derrames tecnoldgicos, es decir, por la adquisi-
cion gratuita y automatica de conocimientos creados
por otras empresas. Dichos derrames existen porque,
si bien una patente o el secreto impiden que otros hagan
un uso no autorizado del nuevo conocimiento, esta
exclusion es solo temporal. Y también porque hay cier-
tos aspectos del conocimiento que no son susceptibles
de exclusion.

Contrastando con los alcances de las teorias tra-
dicionales del crecimiento, esta nueva concepcion de
la tecnologia permite construir modelos con progreso
técnico endodgeno y crecimiento sostenido del produc-
to per capita. En ellos se introduce, por un lado, un
marco de competencia monopolica, de modo de justi-
ficar la inversion privada en I+D; y por otro, las
externalidades asociables a la creacion del conocimien-
to tecnoldgico general, fuente primordial del crecimien-
to sostenido. Estos dos aspectos se examinan a conti-
nuacion.

a) Innovacion y competencia monopolica

Con el fin de explicar como se comportan las em-
presas privadas generadoras de conocimientos tecno-
logicos es preciso abandonar el supuesto usual sobre

el caracter competitivo de los mercados, y admitir que
su estructura adquiere peculiaridad por la competen-
cia monopolica. La clave del razonamiento estd en la
naturaleza parcialmente excluible y no rival de la tec-
nologia.

Para que el empresario esté dispuesto a innovar,
ha de poder apropiarse de ingresos asociables al co-
nocimiento tecnologico. De ser éste no excluible, no
habria manera de realizar tal apropiacion. Pero tratan-
dose de un bien parcialmente excluible, el generador
privado de tecnologia puede impedir por un tiempo que
otros la utilicen, a través de una patente o del secreto.
Vale decir, de ello depende que los empresarios obten-
gan una renta monopolica, cuando han innovado.

En los modelos neoclasicos tradicionales, las con-
diciones de realizacion de la produccion en una em-
presa cualquiera son representadas por una funcion de
produccion homogénea de grado uno. Con este tipo de
funcidn, si se duplica la cantidad de recursos y se re-
pite exactamente la misma secuencia de actos produc-
tivos, la cantidad producida también se duplicara. O
sea, existiran rendimientos constantes a escala.'!

En los nuevos modelos neoclasicos, el conoci-
miento tecnoldgico constituye un factor de produccion
no rival. Como se indic6 antes, por esta caracteristica
puede ser reutilizado sin desgaste ni costo adicional.
Una actividad productiva de esta naturaleza esta repre-
sentada por una funcién de produccion de rendimien-
tos crecientes a escala.!? Al expresarse estos ultimos
en una funciéon homogénea de grado mayor que uno
queda asegurada la existencia de recursos suficientes
para retribuir a las actividades tecnolégicas.!?

En suma, las empresas generadoras de tecnologia
no podrdn sobrevivir a no ser que ganen una renta
monopdlica. La posibilidad de exclusion del conoci-
miento —aunque con caracter parcial— permite la
apropiacion de esos ingresos adicionales asociados a
la innovacion. Y la no rivalidad del conocimiento tec-
noloégico se traduce en funciones de produccion con
rendimientos crecientes a escala, de modo que las fir-

" Formalmente, siendo ¥ = F(K,H,L) una funcién del tipo mencio-
nado —donde K, H y L representan respectivamente el capital fisico,
el capital humano y el trabajo— habra de darse que F(AK, AH, AL)
= AF(K, H, L).

12 Formalmente, si F(4, R) representa una funcion de produccion
donde R designa los insumos rivales K, Hy L, y donde 4 representa
un insumo no rival, de la no rivalidad de este ultimo deriva que
F(AA, AR) > AF(4, R).

13 Debe recordarse que, cuando los rendimientos constantes a esca-
la se expresan en una funcioén de produccion homogénea de grado
uno, el pago a factores de acuerdo con sus respectivas productivi-
dades marginales agota exactamente el valor del producto, no res-
tando recursos para retribuir la innovacion.
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mas puedan vender sus productos a precios por enci-
ma de los costos marginales de produccion.

b) Las externalidades tecnologicas y el crecimiento

A nivel agregado de toda la economia, la idea
fundamental de los modelos examinados es que la
apropiacion imperfecta y la no rivalidad permiten que
el conocimiento tecnoldgico se disemine extensamen-
te. Dichas externalidades tecnoldgicas suscitan el cre-
cimiento sostenido del piB per cépita. Asi pues, con-
trariamente a los modelos tradicionales, en los nuevos
modelos dicho crecimiento es un resultado endégeno
del funcionamiento del sistema econdmico.

Los modelos en cuestion distinguen entre el co-
nocimiento especifico y el general, ambos derivados
de la I+D que se realiza en las firmas privadas. El
conocimiento especifico permite a una firma manufac-
turar un producto determinado o incorporar cierto pro-
ceso productivo. Es este conocimiento el que puede ser
temporariamente protegido por patentes o por el secre-
to, lo que lo torna un bien econémico excluible. El
conocimiento general, en cambio, tiene una aplicacion
mas amplia y es de mucho mas dificil exclusion, pues
cuesta mas retener principios universales e invocar la
legalidad para legitimar la propiedad de ese tipo de
saber. La novedad incorporada por la teoria del creci-
miento enddgeno consiste, justamente, en reconocer la
existencia de externalidades del conocimiento general
que es producto del esfuerzo privado en I+D.

Dichos derrames tecnolégicos generan, por un
lado, rendimientos crecientes en la acumulacion del
conocimiento tecnologico y, por otro, incrementos de
la productividad de los factores de produccion rivales.
Con relacion al primer efecto mencionado, se aduce
que la funcién de produccidn de los conocimientos de
cada investigador contribuye a acrecentar la producti-
vidad de los demads, que a la larga podran disponer de
esos descubrimientos. Las externalidades no se produ-
cen solo entre agentes contemporaneos, sino también
a través del tiempo. En otras palabras, cada innovacion
se agrega al acervo de conocimientos preexistentes, que
ademas no se deprecia. Puede afirmarse, por lo tanto,
que el producto marginal de la actividad investigativa
crece a medida que aumenta ese acervo.'*

14 Formalmente, esto puede representarse mediante la ecuacion a =

f(4), donde a es la cantidad de descubrimientos realizados por un
investigador durante cierto periodo, 4 el acervo de conocimientos
disponibles y f una funcién creciente. Esta representacion puede
hacerse mas compleja, introduciendo por ejemplo una variable
aleatoria para la duracion de la investigacion (Aghion y Howitt,
1992).

El segundo efecto guarda relacion con la capaci-
dad del conocimiento tecnoldgico de actuar sobre to-
dos y cada uno de los insumos restantes, haciendo que
la relacion entre la cantidad de producto que se obtie-
ne por unidad de insumo sea mayor cuando éste se
utiliza combinado con nuevos conocimientos. Tal efec-
to permite compensar la tendencia a la disminucion de
los rendimientos marginales de los factores acumu-
lables, como el capital fisico y el humano, dando por
resultado un crecimiento sostenido del producto per
capita.

3. Implicaciones de las nuevas teorias

Analizaremos a continuacion la manera en que estos
modelos visualizan la relacion entre economias de dis-
tinto grado de desarrollo tecnoldgico y en que esta re-
lacién influye en la capacidad para incorporar tecno-
logia y crecer, y también el papel que estos modelos
asignan a las politicas publicas.

a) /Convergencia o divergencia?

Los modelos neoclésicos tradicionales predicen la
llamada “convergencia condicional”. La expresion
implica que la tasa de aumento del ingreso per capita
de cada economia converge hacia su propio valor de
crecimiento estable (steady-growth) y, asimismo, ha-
cia la de los ingresos per céapita de las demas econo-
mias. La palabra “condicional” alude a que esta con-
vergencia depende también de que las diferentes eco-
nomias posean ciertos parametros similares, como las
tasas de ahorro, de depreciacion del capital o de creci-
miento de la poblacién.'

En cambio, los tedricos del crecimiento enddgeno,
al abandonar la hipétesis de igualdad de oportunida-
des tecnoldgicas entre paises o regiones, encuentran
que no se puede predecir la convergencia a base de sus
modelos. El resultado dependera del efecto de la difu-
sion tecnoldgica sobre el crecimiento de las diversas
economias.

15 Por ejemplo, Mankiw, Romer y Weil (1992) han encontrado que
la disparidad internacional de los niveles de ingreso per capita y de
las tasas de crecimiento es consistente con el modelo estandar de
Solow, modificado por la inclusion del capital humano como factor
acumulable y por la posibilidad de que haya diferentes tasas de
ahorro entre paises. Por su parte, Barro y Sala-I-Martin (1995)
encontraron que existia convergencia de los niveles de ingreso o
producto por habitante entre los diferentes estados de los Estados
Unidos (1880 a 1990), entre 47 prefecturas japonesas (1930 a 1990)
y entre 90 regiones de 11 paises europeos (1950 a 1990).
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En los modelos de Grossman y Helpman (1991),
la difusién gratuita del conocimiento tecnologico de-
nominado “general” beneficia, en principio, tanto a
firmas del pais en que se generaron los nuevos cono-
cimientos como a las de otros paises. Sin embargo, la
diseminacion internacional del nuevo conocimiento se
realiza con desfases, dadas las barreras legales y cul-
turales que inhiben la libre circulacion de personas e
ideas a través de las fronteras nacionales. El alcance
internacional o nacional de esos derrames tecnologi-
cos, asi como su ritmo de difusion, incidiran directa-
mente en las posibilidades de convergencia econdmi-
ca entre las naciones.

Por su parte, el conocimiento “especifico” puede
ser difundido a través de la imitacion. Habra empresa-
rios dispuestos a imitar un nuevo producto o un nue-
vo proceso siempre que la renta esperada supere los
costos por un margen adecuado, el que dependera
crucialmente de la incidencia del sistema de patentes
sobre esos costos.

Las posibilidades abiertas por la imitacion tienen
implicaciones analiticas que atafien a las relaciones
norte-sur en materia de difusion de la tecnologia. Asi,
Grossman y Helpman (1991, cap. 11) elaboraron un
modelo especifico sobre el tema, en el cual suponen
que el sur no innova, sino que imita las tecnologias
generadas en el norte. Pero la imitacién no carece de
costos: el aprendizaje necesario para dominar nuevas
tecnologias requiere de esfuerzos que toman la forma
de inversiones en capacidad tecnologica. Los derrames
generados por estas inversiones permiten al sur acu-
mular conocimientos, cuyo acervo se va acrecentando
con la experiencia en imitacion, asociable a la canti-
dad de tecnologias copiadas del norte. El rezago tec-
nolodgico del sur presenta, pues, cierto aspecto positi-
vo: las posibilidades de crecimiento abiertas por el
menor costo de la [+D imitativa respecto de la inno-
vativa.'6

También el comercio internacional influye en las
posibilidades de convergencia entre naciones. Para los
fines de este articulo, interesan particularmente los
casos en que las dotaciones de factores productivos
difieren, y en particular, los casos en que difieren las
dotaciones de trabajo calificado y no calificado, como
entre el norte y el sur. En paises con escasez relativa
del primero y abundancia del segundo, la apertura rapi-

16 No ha de entenderse que los costos de la primera sean irrisorios.
Mansfield y otros han estimado que el costo de la copia de un nuevo
producto o proceso representa 65% de la innovacion original (cita-
do por Grossman y Helpman, 1991, p. 286).

da del comercio exterior tendera a inducir una espe-
cializacion en actividades que utilizan trabajo no cali-
ficado, en desmedro de las que hacen uso intensivo de
capital humano, como la I+D. Por otra parte, al difun-
dirse con rezago los derrames tecnologicos, a los in-
vestigadores de paises con una base de conocimientos
pequeia les sera dificil competir con los de paises
donde esa base es mas amplia. La tasa de crecimiento
a largo plazo de los primeros de estos paises podria
elevarse, dandoles tiempo para ponerse a la par de
tecnologias foraneas —y mejorar asimismo la capaci-
dad de imitar e innovar— antes de exponerse a una
competencia internacional irrestricta.

En suma, los modelos de crecimiento enddgeno
dan lugar a procesos de desarrollo en los que se admi-
te que no habra convergencia de las tasas de crecimien-
to del norte y del sur, ya que la ventaja inicial de las
economias del norte tenderd a reproducirse, dando por
resultado una diferencia permanente de niveles de in-
greso con respecto a las del sur. Esta tendencia podra
contrarrestarse parcialmente si los esfuerzos de estas
ultimas permiten ampliar el alcance internacional de
las externalidades tecnologicas generadas en el norte,
si son capaces de aprovechar al maximo las posibili-
dades de la imitacion y si articulan una apertura co-
mercial que no socave la creaciéon y maduracion de las
capacidades tecnoldgicas internas.

b) Las politicas publicas

De las formulaciones neoclasicas sobre el funcio-
namiento de las economias competitivas deriva una
recomendacion genérica que propugna prescindir de la
intervencion estatal.!” De los modelos que se vienen
comentando derivan, en cambio, recomendaciones en
pro de la intervencion publica.

Como expresan Grossman y Helpman (1994,
p. 37), en economias que crecen impulsadas por la in-
novacion, dos tipos de obstaculos dificultan el logro
de los patrones de eficiencia usualmente asociados al
libre juego de las fuerzas del mercado. Por un lado, la
existencia de mercados monopolicos impide la condi-
cion de optimo llamada de “equimarginalidad”, segin
la cual los precios de todos los factores de la produc-
cion han de igualarse a las respectivas productivida-
des marginales. Por otro lado, al no considerar los
efectos de las externalidades tecnologicas, los agentes

17 Atin més, los modelos de crecimiento postulan que si los indivi-
duos contemplan horizontes lejanos al definir sus comportamientos
de ahorro y toman en cuenta la situacion de sus descendientes, el
sendero de equilibrio a largo plazo de las economias resultara so-
cialmente eficiente, siempre que el Estado no intervenga.
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privados obtienen de su inversion en tecnologia —y
mas en general, de su esfuerzo de acumulacion— ren-
dimientos inferiores al rendimiento social virtual de de-
cisiones alternativas.

Ambas razones permiten suponer que, en la di-
namica del crecimiento, es posible obtener mejoras de
los niveles de bienestar a través de la intervencion del
Estado. Se aduce que las politicas publicas adecuadas
pueden ser de diversa indole, segun el origen y ampli-
tud de las externalidades y la naturaleza y grado de la
competencia imperfecta. Como es claro, se pone el
acento en mecanismos de intervencion que corrijan los
ritmos de generacion de tecnologia, acercandolos a los
socialmente 6ptimos. Y que asimismo diseminen los
efectos de las externalidades tecnologicas y atenten la
discrecionalidad de las decisiones monopolicas, en
cuanto a las calidades y cantidades de los bienes pro-
ducidos.

Los nuevos modelos tienen repercusiones especi-
ficas y de particular importancia en las politicas pu-
blicas propias de los paises de menor desarrollo. Asi
por ejemplo, Romer (1993) plantea que existe una
brecha tecnologica entre los paises de menor y mayor
desarrollo.!® Del analisis de la dinamica de dicha bre-
cha, concluye que las politicas publicas en los paises
rezagados son fundamentales en la creacion del capi-
tal humano requerido para acelerar el crecimiento. Le
compete al Estado un papel central en la construccion
de la base interna necesaria, por la via de adecuar el

IV

sistema de educacion y los marcos institucionales, de
modo que el mejoramiento del capital fisico y huma-
no resulte rentable para las empresas privadas.

Como apreciacion general, puede decirse que las
nuevas teorias consideradas en esta seccion tratan el
progreso técnico como un factor enddgeno al proceso
de crecimiento, en tanto entienden que ¢l resulta de de-
cisiones explicitas y conscientes de inversion en tec-
nologia.

Las consecuencias de este cambio de perspectiva
se ponen de manifiesto en distintos ambitos. Como se
vio, ya no es legitimo suponer que se produzca con-
vergencia entre las tasas de crecimiento de economias
de distinto grado de desarrollo en cualesquiera circuns-
tancias. Tampoco resulta valido afirmar que la apertu-
ra rapida e irrestricta del comercio internacional produ-
ce efectos benéficos y simétricos en ellas, cualquiera
sea su grado de desarrollo. Por tltimo, las nuevas teo-
rias sustentan una clara justificacion de las politicas
publicas, particularmente las que atafien al desarrollo
a largo plazo de las economias rezagadas.

Sin embargo, ha de tenerse presente que dicha
justificacion supone que se mantiene el pleno empleo
de los recursos productivos a lo largo del tiempo, no
dando cabida al analisis de desequilibrios y oscilacio-
nes de distinta indole. Como se vera, los modelos que
se ha dado en llamar evolucionistas, objeto de la sec-
cion IV, tienen caracteristicas que les permiten levan-
tar este supuesto altamente restrictivo.

La escuela evolucionista

1. Caracterizacion general

Igual que los modelos neoclasicos de crecimiento
enddgeno, los modelos evolucionistas subrayan el pa-
pel del progreso técnico en el crecimiento econdémico.
Se distinguen de aquéllos, sin embargo, en los siguien-
tes aspectos: 1) en general, destacan la importancia del
ambiente institucional en que se genera y difunde el

'8 En ese trabajo se identifican dos brechas tecnologicas que sepa-
ran a los paises industrializados de los paises menos desarrollados:
brechas de “objetos” y de “ideas”. La primera atafe a las carencias
de capital fisico y humano, y la segunda, al acceso al tipo de ideas
que impulsan la creacion reiterada de nuevos bienes y procesos en
los paises desarrollados.

progreso técnico, y el papel de la demanda en el cre-
cimiento, combinando variables schumpeterianas y
keynesianas, y ii) en el caso de los modelos de simula-
cion, suponen procesos de decision basados en heuris-
ticas o reglas convencionales (racionalidad limitada) y
permiten incorporar la diversidad sectorial de la de-
manda y del progreso técnico.

En la escuela evolucionista se pueden identificar
dos tipos de modelos. Ambos presentan ventajas y des-
ventajas, pudiendo considerarse complementarios. Por
un lado, existen modelos agregados, en que los proce-
sos de decision de las firmas no se abordan explicita-
mente. Tales modelos permiten tratar con simplicidad
la influencia de ciertas variables estructurales sobre el
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crecimiento. Suponiendo la existencia de una brecha
tecnologica inicial entre el norte y el sur, los modelos
agregados estudian en qué casos la difusion internacio-
nal de tecnologia generara procesos de convergencia
o de divergencia.

Por otro lado, existen modelos de simulacién en
los que la dinamica agregada del sistema es captada a
través de “mundos artificiales” (Lane, 1993). Ellos
consisten en un conjunto diverso de agentes, dotado de
ciertos atributos, de un ambiente y de una dinamica,
la que actlia a través de mecanismos de seleccion y
aprendizaje. Los modelos de simulacién son tedrica-
mente mas rigurosos, pues hacen explicita la articula-
cion entre las normas de decision (microeconéomicas)
y las trayectorias de crecimiento (macroecondmicas).
Ademas, tienen una gran flexibilidad para incorporar
la diversidad tecnologica y los contextos competitivos
y de comportamiento a nivel microeconomico. Su des-
ventaja radica en que la complejidad de las interaccio-
nes puede obscurecer, en algunos casos, el papel des-
empefiado por cada una de las variables del sistema.!”
Esta complejidad hace aconsejable su uso en combi-
nacion con modelos analiticos mas sencillos, como son
los modelos evolucionistas agregados.

2. Modelos evolucionistas agregados

Ademas de tomar en consideracion la incidencia del
progreso técnico sobre la productividad de los recur-
sos, como en los modelos neoclésicos endogenistas, los
modelos evolucionistas agregados consideran su inci-
dencia sobre la competitividad internacional, que con-
diciona la tasa de crecimiento a través de la demanda
efectiva. En efecto, los modelos agregados suponen que
la tasa de crecimiento de largo plazo de un pais sera
aquella compatible con el equilibrio de la balanza de
pagos, lo que introduce un componente keynesiano en
el modelo, asociado a las elasticidades-ingreso de la
demanda de exportaciones e importaciones, corregidas
por la disponibilidad de financiamiento internacional >
Esas variables definen el comportamiento de la deman-
da en los mercados interno y externo.

19 Esta es, basicamente, la critica de Romer a los modelos de simu-
lacion. Al respecto, véanse sus comentarios al articulo de Dosi y
Fabiani (1994), publicados junto con dicho articulo.

20 yVéase McCombie y Thirlwall (1994, cap. 3). Las restricciones a
la demanda son vistas en el contexto de una economia abierta y se
expresan como restricciones de balanza de pagos. Es obvia la coin-
cidencia con temas claves abordados por la primera CEPAL.

Existen varios tipos de modelos evolucionistas
agregados.?! Aqui nos referiremos al modelo de Vers-
pagen (1993), en razén de su capacidad de represen-
tar, en forma simple, una amplia gama de trayectorias
de convergencia y divergencia (véase el apéndice 2).

El modelo de Verspagen sugiere que el progreso
técnico en los paises del sur es, por un lado, una fun-
cion no lineal del nivel inicial de la brecha tecnologi-
ca. Hasta cierto punto, la existencia de una brecha
favorece el progreso técnico en el sur, en tanto posibi-
lita la imitacion de tecnologias ya existentes. Pero si
la brecha es muy grande (superior a cierto valor criti-
co), la difusion se torna mas dificil, pues la capacidad
de imitar disminuye con la distancia respecto de la
frontera tecnoldgica.

Para un nivel inicial dado de la brecha, la inten-
sidad de la imitacion dependera de la existencia de
capacidades internas de aprendizaje, o sea, de la exis-
tencia de una base institucional interna que permita
identificar, adaptar y mejorar la tecnologia importada.
En el modelo examinado, esa base se expresa en un
parametro 8.2 Si la capacidad intrinseca de aprendi-
zaje es muy reducida, la difusion internacional de tec-
nologia resultara débil.

La brecha tecnoldgica supone asimismo una asi-
metria de competitividad entre el norte y el sur. La
menor competitividad del sur se traduce en un menor
dinamismo de la demanda y en un menor estimulo al
crecimiento. El resultado global sobre el crecimiento
dependera del sentido y de la intensidad con que ope-
ren el efecto competitividad y el efecto difusion de tec-
nologia.

Asi pues, el modelo considerado relativiza la idea
optimista implicita en la mayor parte de los modelos
de emulacion (de catching-up), de que la brecha tec-

21 Entre ellos, los de Amable (1994), Canuto (1995) y Cimoli (1988).
Cada uno de esos autores ofrece un modelo con ciertos aspectos
distintivos, que los tornan variedades de una misma familia cuyo
tronco comun son los modelos agregados atinentes a la dindmica
tecnologica norte-sur.

22 En principio, este pardmetro dependera de factores que afectan la
capacidad de absorcion futura de tecnologia, o la capacidad de
aprendizaje en el tiempo, pero que no se reflejan en el nivel tecno-
l6gico inicial. De otro modo, ya estarian considerados en el nivel
inicial de la brecha tecnolégica. Muy simplificadamente, podria
decirse que dos paises del sur con niveles similares de productivi-
dad de los factores tendran la misma brecha tecnolégica inicial con
relacion al norte. Pero si uno de ellos tiene, por ejemplo, un sistema
de apoyo a la innovacion o un programa de crédito para la difusion
de nuevas tecnologias, podra importar o difundir mas rapidamente
los desarrollos tecnologicos obtenidos por el norte. La brecha ini-
cial es la misma, pero el parametro § es diferente, ya que las ins-
tituciones de ciencia y tecnologia son distintas.
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nolodgica conduciria automaticamente a una mas rapi-
da difusion de tecnologia. La convergencia se ve con-
dicionada por la existencia de ciertas capacidades
institucionales y tecnoldgicas nacionales. Por otro lado,
un valor estable de la brecha no garantiza la conver-
gencia de las tasas de crecimiento, si se mantiene una
diferencia en los niveles absolutos de productividad (y
por lo tanto de competitividad).?? La convergencia se
obtendria solamente por medio de la aceleracion del
proceso innovativo auténomo en el sur.

Cabe notar que el modelo reserva un papel im-
portante a las politicas publicas, las que actuan modi-
ficando el parametro 3. En este sentido, el modelo de
Verspagen define el ambito de accion de las politicas
en forma mas amplia que el modelo de Romer, al in-
corporar el conjunto de las instituciones que influyen
en el proceso de aprendizaje tecnoldgico.

3. Modelos de simulaciéon

Los modelos de simulacion permiten captar con alto
grado de detalle la diversidad de los agentes micro-
econdmicos y la diversidad sectorial de la tecnologia
y la demanda. El modelo de Dosi y Fabiani (1994) es
un ejemplo relativamente simple, pero ilustrativo de las
potencialidades de ese tipo de construccion analitica
para el estudio de la dindmica del crecimiento (véase
el apéndice 3).

Este modelo supone la existencia de dos sectores,
m firmas y n paises. Las unidades de decision son las
firmas que definen cudnto invertir en innovaciéon o
imitacion y cudl sera el precio de sus productos, usan-
do para ello reglas convencionales de comportamien-
to. Se entiende que estas reglas representan mas ade-
cuadamente la toma de decisiones en condiciones de
incertidumbre que las reglas de maximizacion, las que
no se aplicarian a un contexto de racionalidad limita-
da, dependiente justamente de tales condiciones.’*

El progreso técnico genera aumentos de produc-
tividad, de acuerdo con un proceso estocastico que
depende de las inversiones en tecnologia y de la opor-
tunidad tecnologica del sector. Los aumentos de pro-

23 Como se observa en el apéndice 2, el valor absoluto de equilibrio
de la brecha G (para el cual la tasa de aumento de la brecha es
cero) es positivo, lo que implica que la brecha no se cierra comple-
tamente. Para ese valor de equilibrio de G, la diferencia entre las
tasas de crecimiento del producto en el norte y el sur tendra un
valor constante positivo (D > 0)).

24 Sobre los problemas de encontrar regularidades de comporta-
miento en condiciones de incertidumbre knightiana, véase Possas
(1988).

ductividad alteran la competitividad de las firmas®® y
redefinen su participacion en los mercados. La dina-
mica del sistema puede dar lugar a circulos virtuosos
de crecimiento y competitividad. En efecto, como se
supone que la inversion en tecnologia es un porcenta-
je de las ventas de la firma en el periodo anterior, las
firmas en expansiéon también aumentan sus inversio-
nes en tecnologia. Tendran, por lo tanto, mayores pro-
babilidades de innovar o imitar con éxito en el perio-
do siguiente.

La intensidad con que los rezagados son elimina-
dos del mercado (seleccidon) o consiguen imitar las
nuevas tecnologias (aprendizaje), depende de tres cla-
ses de parametros: i) los tecnoldgicos, que determinan
en qué medida el esfuerzo de innovacion modifica la
productividad de las firmas (oportunidad tecnologica)’®
y cual es la dificultad de la imitacion (apropiabilidad
de la innovacion);?’ ii) los pardmetros de comporta-
miento, que definen en qué medida los aumentos de
productividad se traducen en precios menores y/o en
mayor competitividad via la aplicaciéon de un margen
sobre los costos; y iii) los parametros relativos a la es-
tructura de mercado o ambiente competitivo, que defi-
nen la intensidad del proceso de seleccion para una
cierta diferencia de competitividad.?® En funcién de es-
tos parametros, el modelo puede dar lugar a un proce-
so de emulacion —si la imitacion (aprendizaje de los re-
zagados) es mas rapida que la seleccion— o a una ra-
pida concentracion del mercado, si sucede lo contrario.

Existen mecanismos que limitan la intensidad de
la seleccion y la tendencia a la concentracion del mer-
cado, para valores dados de los parametros. El mode-
lo en cuestion considera la posibilidad de ajustes de la
tasa de cambio cuando la balanza comercial acumula
déficit elevados. También incorpora un mecanismo de

23 Bsto ocurre mediante alteraciones en los precios, suponiendo que
los mismos se definen por la aplicacién de un margen sobre los
costos (mark-up).

26 A mayor oportunidad tecnoldgica, mayores serdn los aumentos
de productividad asociados a una innovacion exitosa y, por lo tan-
to, mayor el impacto competitivo de la innovacion.

27 A mayor apropiabilidad de la innovacién, més lenta sera la imi-
tacion. La apropiabilidad depende de la acumulatividad y del con-
tenido tacito del progreso técnico. Existe acumulatividad cuando la
probabilidad de que una firma encuentre una innovacion en el pe-
riodo #+/ sea funcion de su distancia con respecto a la frontera
tecnologica en el periodo ¢ (para una inversion dada en I+D). El
contenido tacito de la innovacion es el grado en que el dominio de
la técnica depende de la experiencia en la produccion y la inversion
en tecnologia, en contraposicion al aprendizaje a través de manua-
les u otras formas codificadas de difusion.

28 Por ejemplo, los mercados con un nimero elevado de firmas
marginales tenderian a mostrar procesos de seleccion mas intensos
que aquellos en que compiten unas pocas grandes firmas.
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ajuste salarial por el cual los salarios aumentan mas
rapidamente cuando el nivel de empleo aumenta. Esto
implica que los paises que crecen mas rapido tendran
aumentos salariales mayores, lo que favorece la com-
petitividad de los rezagados. Por otro lado, la aleato-
riedad del progreso técnico impide que la expansion
pasada se traduzca automaticamente en mayor produc-
tividad futura. El hecho de que la innovacion e imita-
cion sean procesos estocasticos abre posibilidades de
cambio adicionales en el liderazgo industrial, incluyen-
do procesos de superacion del lider por firmas y pai-
ses rezagados (forging ahead).

Es posible generar distintas trayectorias de creci-
miento mediante la alteracion de los pardmetros (como
los relativos a las caracteristicas de la tecnologia, el
ambiente competitivo y las reglas de decision) o bien
de las condiciones iniciales del modelo (como el ni-
mero de firmas y sus atributos, el tipo de especializa-
cion sectorial y la distribucion de mercados). Esto da
a los modelos de simulacion una gran flexibilidad para
reproducir diferentes experiencias de desarrollo econo-
mico. Naturalmente, las variaciones de los parametros
y la definicion de las condiciones iniciales deberian
tener una correspondencia con la informacion empiri-
ca disponible.

Este potencial de interaccion con los resultados
provenientes de la historia econémica y de los estudios
de casos es una de las principales virtudes de los
modelos de simulacion. Como observa Nelson (1994),
la teoria neoclésica tradicional encontr6 un “techo” en
los afios sesenta, en parte debido a su incapacidad de
absorber la riqueza de la informacion ofrecida por la
investigacion historica y empirica. Los modelos
evolucionistas de simulacion abren una puerta a los
conocimientos acumulados en otras areas, la que his-
toriadores y economistas pueden cruzar (en ambos
sentidos).?’

Al mismo tiempo, los modelos de simulacion
ofrecen un camino natural para ir tornando cada vez
mas rigurosos los modelos agregados de crecimiento.
Eso no significa que tales modelos deban ser sustitui-
dos o abandonados.?® De hecho, por su simplicidad, los

29 Una direccién bastante obvia para la construccién de nuevos
modelos de simulacion es el analisis sistematico de la diversidad
sectorial, relativamente desconsiderada en el modelo de dos secto-
res de Dosi y Fabiani. Otra direccion esta dada por la incorporacion
de las especificidades de los mercados de trabajo en el norte y el
sur. Un aspecto diferencial aun insuficientemente analizado es el
de la heterogeneidad de dichos mercados en las economias del sur,
donde el subempleo (es decir, la ocupacion a niveles de producti-
vidad muy reducidos) afecta a un porcentaje muy alto del total de
la poblacion econdmicamente activa.

modelos agregados permiten el analisis de problemas
teoricos fundamentales que podrian permanecer oscu-
recidos por la complejidad de los modelos de simula-
cion. Estos tltimos, sin embargo, permitirian tratar en
toda su extension las no linealidades y los desequili-
brios que son inherentes a los sistemas complejos,
como son los sistemas econdmicos.

Finalmente, los modelos de simulacion son espe-
cialmente aptos para estudiar los efectos de las politi-
cas econdmica e industrial. El mayor realismo de sus
supuestos microecondmicos y su elevada flexibilidad
les otorga ventajas en este campo frente a los modelos
agregados, sean ellos convencionales o evolucionistas.

De los modelos evolucionistas deriva tanto la
importancia del papel que han de desempefiar las po-
liticas de desarrollo para inducir el crecimiento soste-
nido de las economias rezagadas, como el hecho de que
el esfuerzo tecnoldgico que venga a realizarse en di-
chas economias es la clave para la convergencia o
divergencia internacional. A la luz de dichos modelos,
el papel de las politicas de desarrollo se vuelve am-
plio y complejo: con ellas se ha de estimular la difu-
sion de tecnologia, y no solamente la obtencion de tasas
mayores de acumulacion de capital fisico, la que es
vista primordialmente como un vehiculo del proceso
de aprendizaje. La construccion de instituciones en el
campo de la ciencia y la tecnologia gana relevancia
frente a la transferencia masiva de recursos entre sec-
tores. Esto no quiere decir que el tipo de especializa-
cion sectorial sea irrelevante. Toda politica horizontal
de estimulo a la difusion de tecnologia tiene importan-
tes consecuencias sectoriales, favoreciendo mas a al-
gunas actividades que a otras y redefiniendo asi la tra-
yectoria de crecimiento. Al privilegiar la politica de
ciencia y tecnologia, los modelos evolucionistas sugie-
ren que la transformacion estructural deseable deberia
buscarse, en mayor medida, a través de mecanismos
indirectos de difusidn, y no a través de subsidios di-
rectos a la acumulacion en ciertos sectores.

Una linea interesante de investigacion futura es,
precisamente, el estudio de las distintas trayectorias de
crecimiento que pudieran generarse a partir de diver-
sas estructuras sectoriales y de distintos supuestos acer-
ca de la tecnologia y de la demanda en el periodo ini-
cial, usando para este fin modelos de simulacion.

30 Como se sabe, el tema de la validez de los modelos agregados
cuyos fundamentos microeconomicos no se explicitan es sumamente
complejo. Con frecuencia la critica destaca que las bases
microecondmicas de dichos modelos se obtienen a través de la re-
duccion extrema de la variedad de los agentes a un Unico “agente
representativo” (Vercelli, 1991, p. 235).
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La nueva cepAL

1. LaceprAL y las nuevas teorias del crecimiento

Desde mediados de los afios ochenta, la cepaL ha ve-
nido incorporando los resultados de las nuevas teorias
del crecimiento econdomico, mencionadas mas atras.
Esta permeabilidad del pensamiento cepalino se debe
a que, como ya se dijo, el nucleo de sus contribucio-
nes originales contiene conceptos que reaparecen, y son
puestos de relieve, en estas teorias. Por otra parte,
muchos trabajos empiricos efectuados en la CEPAL y,
sobre todo, el esfuerzo de renovacion de su interpreta-
cién y propuesta emprendido por esta institucion en los
afios ochenta, guardan una consistencia basica con las
teorias evolucionistas.3! Ha de tenerse presente, ade-
mas, que el propio objeto de estudio de la cEpaL —las
economias latinoamericanas— supone un desafio re-
currente para las teorias convencionales, tanto por sus
especificidades como por los problemas que las aco-
saron en los afios ochenta.

Los fuertes cambios en el entorno internacional
(revolucidn tecnolodgica, globalizacion) vienen exigien-
do reinterpretar los problemas del desarrollo latinoame-
ricano y reelaborar las propuestas para su superacion.
Si bien ni en el contenido ni en la forma los analisis
de los ultimos afios logran igual grado de consistencia
que los que realizé la cEPAL en sus primeras décadas,
esto puede atribuirse por lo menos en parte al grado
de complejidad de los fendmenos que es preciso con-
siderar hoy, o si se quiere, a la profundidad y veloci-
dad de los cambios. En cierta medida, el esfuerzo de
la “nueva cepaL” puede ser visto como un intento de
aplicar las teorias recientes del crecimiento al estudio
de América Latina, privilegiando las implicaciones de
politica de esas teorias en el entorno estructural e ins-
titucional de los paises de la region. Como se verd
oportunamente, tales implicaciones estan relacionadas

31 De hecho, en su obra La industrializacién trunca de América
Latina, Fajnzylber (1983) anticipa las ideas generales del reciente
evolucionismo. Sin duda, éste y otros de sus trabajos posteriores
son hitos claves en el esfuerzo de renovacion mencionado. Entre
ellos, cabe destacar “Competitividad internacional, evolucion y lec-
ciones”, publicado en la Revista de la cepaL (Fajnzylber, 1988) e
Industrializacion en América Latina: de la ‘caja negra’ al ‘casille-
ro vacio’, que aparecio en la serie Cuadernos de la cepaL (Fajnzylber,
1990).

en forma directa con la importancia que la dindmica
tecnoldgica, los rendimientos crecientes y las externa-
lidades asumen en las nuevas teorias.??

2. Competitividad y crecimiento

El punto de partida de la argumentaciéon neocepalina
es la importancia de la competitividad para que el cre-
cimiento a largo plazo sea autosostenido. Se entiende
por competitividad “auténtica” de una economia “la
capacidad de incrementar o al menos de sostener su
participacion en los mercados internacionales, con un
alza simultdnea del nivel de vida de la poblacién”.33
Esta capacidad depende de la incorporacion de progre-
so tecnoldgico, la que se traduce en la introduccion
progresiva de nuevos procesos y en la produccién de
nuevos bienes y servicios. A largo plazo, para elevar
la competitividad de una economia es preciso reducir
(o al menos mantener) la distancia que la separa de las
mejores practicas. A nivel microeconémico, esto sig-
nifica alcanzar los patrones de eficiencia vigentes en
el resto del mundo en cuanto a utilizacién de recursos
y calidad del producto o servicio ofrecido, lo que a su
vez supone la identificacion, imitacion y adaptacion de
nuevas funciones de produccién por parte de las em-
presas (CEPAL, 1990).

32 Todo indica que en el esfuerzo que culminé hacia fines de los
afios ochenta con el documento “Transformacion productiva con
equidad” (cepaL, 1990), la influencia de las ideas evolucionistas
result6 predominante. Con posterioridad, han ido siendo incorpora-
das ideas provenientes de las teorias del crecimiento enddgeno
(cEPAL, 1992, 1995 y 1996), a medida que éstas se desarrollan.

33 cepar (1990, p. 70). Se entiende que la competitividad auténtica
difiere de aquella originada en factores coyunturales o “espurios”,
como el tipo de cambio subvaluado o los bajos salarios. Su defini-
cion es convergente con la de “competitividad estructural”, pro-
puesta por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economi-
cos (ocpE). Mas alla de que implique la gestion exitosa de las
empresas, esta ultima refleja la fortaleza y eficiencia de la estruc-
tura productiva nacional, las tendencias de largo plazo en la tasa y
estructura de la inversion, la infraestructura técnica y otros factores
determinantes de las externalidades sobre las que las empresas se
apoyan (0CDE, 1992, p. 243). A su vez, ambas definiciones resultan
similares a la del Informe de la Comisién Presidencial sobre
competitividad industrial de los Estados Unidos, de 1985, segun el
cual la competitividad de una nacioén traduce su habilidad para res-
ponder a los desafios de los mercados internacionales, al tiempo
que aumenta el ingreso real de sus ciudadanos.
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Con la intensificacion de la competencia interna-
cional y el desarrollo de la tecnologia de la informa-
cion, la incorporacion de progreso técnico se transfor-
ma en un rasgo marcante en la produccion de una
amplia gama de bienes y servicios. Por lo tanto, para
lograr una insercion internacional exitosa debe haber
una continua renovacion de la eficiencia en el uso de
los recursos productivos, incorporacion de valor agre-
gado intelectual a los bienes y servicios producidos, y
una calificacion cada vez mayor de la poblacion que
acreciente su capacidad de participar en los procesos
de innovacion y de difusion de tecnologia. Estas con-
diciones se relacionan directamente con el tipo de
especializacion productiva de la region, lo que remite
al comportamiento de la demanda y el progreso téc-
nico en los diferentes sectores econdmicos (CEPAL,
1990).

Seglin se observa, el crecimiento del comercio de
manufacturas es mayor que el crecimiento del comer-
cio mundial total, sobre todo en los renglones en que
la innovacién tecnoldgica es mas intensa.>* Esto sugiere
que la tnica via que no se agota para penetrar los
mercados internacionales es la agregacion de conoci-
miento a los bienes y servicios exportados. Se sostie-
ne también que la polarizacion entre productos prima-
rios y productos industriales ha perdido significacion.
Actualmente, “... lo mas importante es la produccion
de bienes que supongan un empleo intensivo de cono-
cimientos y tecnologia, asi como la creacion de redes
productivas y de servicios articulados en torno a las
exportaciones” (CEPAL, 1990, p. 84). En otros términos,
un crecimiento rapido propulsado por las exportacio-
nes exige la diversificacion de los bienes y de los
mercados a favor de los productos mas dinamicos, que
en general corresponden a aquellos con mayores con-
tenido y valor agregado de caracter tecnoldgico.

En el dificil periodo de transicién de los afios
noventa, a pesar de sus reducidas elasticidades de de-
manda, las exportaciones basadas en la elaboracion de
los recursos naturales pueden convertirse en una via de
entrada hacia la exportacion de manufacturas de ma-

34 En el periodo 1962-1985, “el dinamismo de las exportaciones de
productos primarios (1.6%) es inferior al de las manufacturas basa-
das en recursos naturales (principalmente alimentos procesados, que
crecen al 3.7%); ... luego vienen las manufacturas tradicionales no
basadas en recursos naturales (principalmente bienes de consumo
intensivos en mano de obra, que crecen al 6.8%), correspondiendo
el mayor dinamismo a las manufacturas nuevas que hacen uso in-
tensivo de la investigacion y desarrollo (microelectronica, telematica,
biotecnologia, ingenieria genética, nuevos materiales), que crecen
al 8.1%” (cepAL, 1990, p. 43).

yor contenido tecnoldgico, siempre que con ellas sur-
ja una “mentalidad exportadora” que eche raices en los
sistemas productivos, de transporte, de comerciali-
zacion y de financiamiento (CepaL, 1990). Sin embar-
go, el éxito del esfuerzo por mejorar la estructura de
las exportaciones constituye la clave del crecimiento
de la productividad y del producto en el largo plazo.

Se entiende que este planteamiento va mas alla de
una simple hipdtesis. Segun se observa, existe “un fran-
co proceso de consolidacion de un nuevo patréon de
especializacion internacional. En ¢él, los paises de la
region aparecen cada vez mas dedicados a productos
industriales muy estandarizados, en cuyos precios in-
ternacionales no tienen decisiva influencia, por cuan-
to se transan en mercados altamente competitivos.
Desde este punto de vista, la estructura productiva esta
adaptandose a un nuevo conjunto de precios relativos
mas cercanos al costo de oportunidad o precio interna-
cional de los recursos, pero a la vez, en las principales
ramas de actividad, se ha vuelto tecnoléogicamente
menos compleja que durante el periodo de industriali-
zacion sustitutiva o ha perdido capacidad para inducir
procesos de aprendizaje tecnoldgico en otros sectores”
(cepAL, 1996, p. 39).

Las consideraciones precedentes conducen a un
aspecto central de la argumentacion de la nueva CEPAL.
En afios recientes, las economias de la region pasaron
por un proceso rapido de apertura externa, que es vis-
to como un factor positivo desde el angulo de la com-
petitividad y en comparacion con las ineficiencias aso-
ciables a la proteccion indiscriminada de periodos
anteriores. Sin embargo, se entiende que, como instru-
mento exclusivo de politica, la apertura puede venir a
reforzar el tipo de especializacion menos dindmico que
estd vigente hoy. Para que haya una insercion virtuo-
sa en el comercio internacional se precisan politicas
proactivas (mesoecondmicas y microeconémicas) que
permitan corregir las imperfecciones en los mercados
de tecnologia y capital humano, asi como en los mer-
cados oligopolicos de productos sujetos a rendimien-
tos crecientes. Al mismo tiempo, si los rendimientos
crecientes estan asociados en muchos sectores a econo-
mias externas a la firma, el mecanismo de precios no
sera capaz de reflejar adecuadamente la rentabilidad
social de la produccion y de la inversion que en ellos
se realiza (CEpAL, 1996). Esta es otra justificacion para
adoptar politicas deliberadas en materia de comercio,
produccion y tecnologia, o mas en general, politicas de
desarrollo que impulsen la transformacion productiva
de las economias de la region, apuntando al logro de
una competitividad auténtica.
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3. La competitividad y el sistema nacional de
innovacion

En este campo la nueva CEPAL presenta avances signi-
ficativos, en tanto aborda directamente el ambito de
las interacciones de los agentes publicos y privados, y
su papel en la innovacion y difusion de tecnologia. Se
sostiene que existe un contexto especifico a cada pais,
regién o empresa que hace variar las reacciones de
los agentes ante las mismas sefiales. Dicho contexto
abarca 1) oportunidades y obstdculos tecnolégicos;?
ii) experiencias y habilidades adquiridas por individuos
y organizaciones; iii) capacidades y experiencias que
fluyen de una actividad econdmica a otra; iv) entornos
institucionales, caracterizados por la combinacioén de
mecanismos e instituciones publicas y privadas y la
existencia de procesos importantes de “innovacion
institucional” (entendida como la capacidad de adap-
tar y transformar los esquemas institucionales en que
se apoya la capacidad de innovacion), y v) condicio-
nes de interaccidn reciproca entre quienes elaboran las
innovaciones tecnolégicas y los usuarios, las que pue-
den resultar fundamentales para estimular o inhibir la
capacidad de aprendizaje y adaptacion de las empre-
sas (CEPAL, 1990).

Estas condiciones se engloban en el denominado
sistema nacional de innovacion (sni), definido como el
conjunto de agentes, instituciones y normas de com-
portamiento que determinan el ritmo de importacion,
generacion, adaptacion y difusion de conocimientos
tecnologicos en todos los sectores econdomicos, inclu-
yendo las actividades de formacion de recursos huma-
nos y su financiamiento (CepaL, 1996). Las caracteris-
ticas del sn1 son determinadas por el grado de madu-
rez cientifico-tecnolégica,*® el régimen de incentivos
macroeconomicos, el marco regulatorio y la “cultura”
empresarial, juridica y normativa.

35 Como se sefial6 antes ( véase la nota 26), a mayor oportunidad
tecnologica, mayor sera el aumento de productividad asociado a
una innovacion exitosa. A su vez, las oportunidades tecnologicas se
encuentran delimitadas por el paradigma tecnologico vigente, por
lo que la aparicion de nuevos paradigmas las reformulan, tanto en
su alcance como en la facilidad de su realizacion. La distribucion
sectorial de dichas oportunidades depende de la naturaleza de las
actividades, de la distancia tecnologica del “ntcleo revolucionario”
y de la base de conocimientos (Dosi, 1988).

36 A mayor madurez de la tecnologia (estandarizacion y lenta mo-
dificacion), resulta menos costoso transmitir la informacion rele-
vante a distancias mas largas (geograficas y culturales). Contraria-
mente, cuando la tecnologia cambia en forma rapida y radical, la
proximidad (geografica y cultural) es mas relevante (CEpAL, 1990).

La importancia dada al sn1 refleja puntos de vista
segun los cuales la consolidacion y ampliacion de este
sistema —o si se quiere, el aumento de la capacidad
de innovar que ellas suponen— constituye la pieza
clave de la politica de desarrollo y/o de transformacion
productiva.

4. La cuestion de la equidad
(tecnologia, competitividad y equidad)

Especial relevancia en las propuestas de la nueva CEPAL
tienen los vinculos entre tecnologia, competitividad y
equidad. Con frecuencia, los salarios menores son vis-
tos como una variable que favorece la competitividad.
En la nueva cEpAL, el concepto de competitividad tie-
ne incorporado el avance técnico y también la equidad.
Por lo demas, se sugiere que una mayor equidad favo-
rece la difusion de tecnologia, en tanto genera un marco
mas propicio para los esfuerzos de cooperacion intra-
firma requeridos por las nuevas técnicas. Al mismo
tiempo, habria aqui elementos de un circulo virtuoso,
ya que los aumentos de productividad permitirian una
gradual mejora en la distribucién del ingreso.

La relacion entre mercado interno y compe-
titividad adquiere también otras dimensiones (CEPAL,
1990); se entiende que la ampliacion del mercado inter-
no, nacional y regional, derivada del crecimiento con
equidad, ofrece una base insustituible para el apren-
dizaje tecnologico. La argumentacion al respecto
menciona que en los casos en que ha existido retro-
alimentacion entre competitividad y equidad se han
presentado los siguientes fendmenos: 1) transformacion
de la agricultura hacia estructuras agrarias mas homo-
géneas y con aumentos de productividad; ii) acceso
mas igualitario a la propiedad por la creacion de em-
presas pequeilas y medianas, articuladas al sistema pro-
ductivo y de productividad creciente; iii) calificacion
de la mano de obra, universalizacion de la educacion
y mayor grado de integracion social; iv) aumento del
empleo asociable al dinamismo exportador; v) incre-
mento de la productividad y de las remuneraciones; vi)
propagacion de la 16gica industrial, y vii) redistribucion
del ingreso por la via de las finanzas publicas.

Como puede apreciarse, la nueva CEPAL postula
que la expansion de las economias de América Latina
depende de la consecucion de la competitividad autén-
tica, basada en la generacion e incorporacion continuas
de progreso técnico, que a su vez son necesarias para
sostener un patréon de crecimiento extravertido. Para
lograr esta sustentabilidad se precisan politicas produc-
tivas y tecnologicas de distinta indole y amplitud, en-
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tre las que merecen destacarse las orientadas a conso-
lidar y ampliar el sistema nacional de innovacion. Por
otra parte, se entiende que el éxito de esas politicas no
puede disociarse del mejoramiento gradual de la equi-
dad distributiva, tanto por sus efectos sobre las dimen-
siones del mercado interno, como por sus efectos in-
directos en el aumento de la capacidad de innovar.
La breve sintesis que contiene el parrafo prece-
dente pone de manifiesto los nexos entre los nuevos

VI

postulados cepalinos y los recientes modelos endo-
genistas y evolucionistas. Ateniéndose a lo principal,
cabe sefialar que el esfuerzo analitico de las primeras
se articula en torno al tratamiento del progreso técni-
co como variable enddgena. Y asimismo, que dicho es-
fuerzo esté orientado a delinear las politicas necesarias
para evitar una divergencia creciente, o bien para el vir-
tual logro de un proceso de convergencia internacio-
nal.

Comparacion de los modelos de crecimiento

mas recientes con el enfoque cepalino

Las paginas que anteceden describen algunos mode-
los de crecimiento de reciente elaboracion, que tam-
bién son ttiles para el examen de las relaciones norte-
sur, y presentan ademads ciertos enfoques sobre estos
mismos temas elaborados en América Latina, particu-
larmente en la ceEPAL y en su entorno académico. En
esta seccion se reconsideran y comparan algunos as-
pectos claves de estos enfoques y aquellos modelos.

En primer lugar, resalta la importancia otorgada
por los modelos de crecimiento mas recientes al co-
nocimiento tecnoldgico como factor de crecimiento
econdémico de los paises, y su consenso en torno al
papel atribuido al progreso técnico de cada pais como
fuente principal de las asimetrias internacionales, ex-
presadas en la divergencia entre tasas de crecimiento
de largo plazo. De esta manera, los nuevos modelos
traen a discusion una tesis que fue central en la con-
cepcion del sistema centro-periferia de la primera
CEPAL: la que atribuia el caracter bipolar del desarrollo
econdmico a la difusion lenta e irregular del progreso
técnico en la economia internacional.

Conviene tomar en consideracion que hacia fina-
les de los afios cuarenta no existian esquemas teoricos
que permitieran analizar sistematicamente como se vin-
culaban la tecnologia y el crecimiento. La incorpora-
cion de estas relaciones a modelos econdmicos forma-
les debiod recorrer un camino largo y complejo, expe-
rimentando un avance notable solo a partir de media-
dos de los aflos ochenta. Desde entonces se ha ido con-
figurando una diferencia sustancial en lo que atafie a
la concepcion del propio cambio técnico.

Mientras el enfoque cepalino originario puede
interpretarse como ligado a lo que hoy se denomina

“paradigma tecnoldgico metalmecanico”, tanto las
nuevas teorias como los documentos recientes de la
CEPAL surgen en una era de “revolucion tecnologica”,
en la cual un nuevo paradigma adquiere cada vez mas
prominencia: el de las llamadas tecnologias de la in-
formacion. En el marco del paradigma anterior, la tec-
nologia se concebia principalmente como incorporada
a los bienes de capital, y se manifestaba en cambios
en los procesos y productos y, por ende, en determi-
nados sectores de actividad. Asimismo, el progreso téc-
nico se percibia como exdgeno a las actividades pro-
ductivas y a las empresas, asi como a los sistemas
econdémicos de la periferia.

La extraordinaria aceleracion del cambio técnico
en los ultimos quince afios, y la gran capacidad de
difusion de las tecnologias de la informacion en una
gama cada vez mas amplia de bienes y servicios, han
configurado un marco en el cual el factor tecnologico
dificilmente podria seguir concibiéndose como exo-
geno. Esto, aunado a la propia evolucién de la teoria,
ha sentado las bases de un cambio sustancial en la
forma de concebir el progreso técnico.

En la tradicion neoclasica, el nuevo énfasis esta
puesto en el caracter de bien publico no puro de la tec-
nologia. La innovacion es generada por las empresas
en un régimen de competencia monopolistica, que po-
sibilita la apropiacion parcial de sus frutos por dichas
empresas. A la vez, el progreso técnico del que ellas
no se apropian genera externalidades tecnologicas, que
se convierten en un elemento clave de la explicacion
del crecimiento econdmico.

En la perspectiva evolucionista, se destaca el ca-
racter tacito y acumulativo del conocimiento tecnologi-
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co, que torna mas complejos los procesos de genera-
cion, imitacion, adaptacion y difusion, siendo funda-
mental el ambiente institucional que los rodea. A su
vez, el progreso técnico determina la competitividad
de los productos, de las empresas y de las economias,
condicionando la tasa de crecimiento de largo plazo
mediante la demanda de los distintos bienes, en un
mundo cada vez mas interdependiente. Esto explica
tanto la diversidad tecnologica sectorial como las asi-
metrias internacionales en las tasas de crecimiento del
ingreso per capita.

Por su parte, la cepaL de los noventa tiene basi-
camente una concepcion sistémica del progreso técni-
co. Es mas, el desarrollo de un sistema nacional de
innovacion se perfila como una de las propuestas cen-
trales del neoestructuralismo cepalino’” y constituye el
eje de las politicas tecnologicas y productivas por su
influencia en el desarrollo de la capacidad local de
aprendizaje. A este fundamento de neto corte evolu-
cionista, se suman los argumentos derivados de las
teorias del crecimiento endogeno. El mercado de la
tecnologia presenta fallas que provienen del caracter
de bien publico no puro del conocimiento técnico y de
la informacién. Estas fallas conducen a una subin-
version en materia tecnologica, y justifican la interven-
cion directa del Estado a través de politicas mesoeco-
némicas u “horizontales”.

Un segundo aspecto que cabe comparar es el de
las posturas frente a las politicas de desarrollo secto-
rial, también llamadas “verticales”, posturas que deri-
van de las distintas formas de concebir la tecnologia.
En la cepAL tradicional existia una clara definicion
sectorial. Se trataba de apoyar el desarrollo de la in-
dustria, sobre todo de aquellas actividades en las cua-
les la productividad del capital fuera mas cercana a la
de los centros, estableciendo un régimen de proteccion
arancelaria, para compensar las desventajas heredadas,
con niveles de proteccion decrecientes. Por otra parte,
se entendia que para contrarrestar la tendencia al de-
sequilibrio externo inherente al proceso de industria-
lizacion de las economias de tipo periférico, era nece-
sario ir emprendiendo la produccion de bienes en dis-
tintos eslabones de la cadena industrial.*® Asimismo,
dados los requisitos de escala de varios de estos bie-
nes, se entendia también que el esfuerzo industrial de-

37 Distintivo respecto de otras propuestas de cambio para la region,
como las provenientes del Banco Mundial.

3% Bienes de consumo simples, bienes de consumo complejos,
insumos intermedios, insumos intermedios de uso difundido, bie-
nes de capital.

bia realizarse en espacios econdmicos de dimensiones
adecuadas, mas faciles de lograr a través de la integra-
cion regional.

En los nuevos modelos y enfoques, la vision
sectorial anterior se desdibuja. No es que la especiali-
zacion productiva pierda importancia —es generaliza-
do el punto de vista de que una mayor division inter-
nacional del trabajo es positiva para quienes intercam-
bian—, sino que se coincide en la creciente dificultad
para elegir ex ante “ganadores” y “perdedores” en una
época de intensos cambios tecnoldgicos y de merca-
do.* Si bien se admite la posibilidad de que el progreso
técnico se concentre en areas o ramas especificas de
las ciencias y tecnologias, no existe una clara predeter-
minacion de los sectores productivos que mas vayan a
expandirse, por ser especialmente “portadores de tec-
nologia” o hacer uso intensivo de conocimientos. Asi,
por ejemplo, al privilegiar la politica de ciencia y tec-
nologia, los modelos evolucionistas sugieren que la
transformacion estructural deseable deberia buscarse
principalmente a través de mecanismos indirectos (u
horizontales), y no a través de transferencias masivas
de recursos entre sectores.

Buena parte de la dificultad de predeterminar sec-
tores “ganadores” se relaciona, sin duda, con el hecho
de que las nuevas tecnologias hacen uso intensivo de
conocimiento, y de que este ultimo es muy dinamico.
Sin embargo, en el debate latinoamericano sobre poli-
ticas de desarrollo influyen también ciertas posturas
mas ligadas a los preceptos de la liberalizacion a ul-
tranza que a los fundamentos analiticos de las nuevas
teorias del crecimiento. Estas posturas van desde la
negacion de la perspectiva sectorial y de la propia
politica de desarrollo industrial hasta la posicion ex-
trema que cuestiona tanto la opcién de impulsar la
industrializacion deliberadamente, que la CEPAL propug-
no hasta fines de los ochenta, como la industrializa-
cion en mercados cerrados que en los hechos se fue
dando, cuya ineficiencia —no sin ligereza— se perci-
be como responsabilidad de esta institucion. El supues-
to implicito en dichas posturas, por cierto, es el de que
los mercados optimizan la asignacion de los recursos,
sin que sea necesaria la intervencion del Estado para

39 Krugman (1992b) seria una excepcion en este sentido. En la bus-
queda de criterios para una politica sectorial selectiva, y basandose
en los conceptos de economias externas pecuniarias y complemen-
tariedades estratégicas, propone detectar las agrupaciones geografi-
cas de empresas, investigar sus causas y evaluar si las externalidades
tienen suficiente importancia como para merecer el apoyo del go-
bierno.
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orientar y acelerar el desarrollo de las economias, aun
en el caso de las periféricas.

En sintesis, si bien los modelos y enfoques anali-
zados coinciden en la conveniencia de las politicas pu-
blicas para fomentar la incorporacién de tecnologia y
promover el crecimiento con miras a inducir la con-
vergencia internacional, hay un cambio significativo en
la modalidad propuesta: desde las tradicionales politi-
cas de apoyo a los sectores productivos se pasa a las
politicas que buscan corregir, completar o promover los
mercados de factores —fundamentalmente el de capi-
tal humano (politicas de educacion) y el de tecnologia
(politicas de ciencia, tecnologia e innovacién)—, asi
como a las que atienden a otros aspectos institucionales
que determinan el entorno en el cual se desarrollan las
empresas.

El tercer punto de comparacion que interesa desta-
car atafie a los conceptos de bipolaridad y a la divergen-
cia internacional en las tasas de crecimiento a largo pla-
zo del producto per céapita. Los modelos endogenistas
admiten la posibilidad de que la ventaja inicial de las
economias del norte tienda a reproducirse, resultando
en una diferencia permanente de sus niveles de ingre-
sos respecto a las economias del sur. Dicha tendencia
podria ser contrarrestada si los esfuerzos de estas 1lti-
mas se centran en absorber las externalidades tecnolo-
gicas generadas en el norte y aprovechar al maximo
las posibilidades de imitacion, articulando una apertu-
ra comercial que resulte compatible con la creacion y
maduracion de las capacidades tecnologicas internas.

Los modelos evolucionistas, por su parte, repre-
sentan una amplia gama de posibles trayectorias de
crecimiento, si bien las que reconocen condiciones de
rezago propias de las economias de menor desarrollo
llevan a una ampliacion de la brecha de ingresos. Por
su parte, las trayectorias de convergencia estan condi-
cionadas a la existencia de capacidades institucionales
y tecnologicas nacionales. Estrictamente, para que
pueda avanzarse en la igualacion de los niveles del
producto por habitante entre los paises es condicion
sine qua non que se acelere el proceso innovativo auto-
nomo en el sur.

En la primera etapa de la cepaL, la bipolaridad
constituy6 la forma analitica principal de exponer los
problemas de la periferia, concebida como anomalia
respecto a un paradigma de funcionamiento armonico
de la economia internacional basado en un patron de
division del trabajo que contemplase la industrializa-
cion mancomunada de ambos polos del sistema. El
concepto de bipolaridad implica que las relaciones es-
pontaneas entre ambos polos son tales que no generan

esa industrializacién mancomunada, sino que perpetiian
la diferenciacion estructural: heterogeneidad y especia-
lizacion de la periferia, por un lado, y homogeneidad
y diversificacion de los centros, por otro. Esta diferen-
ciacién es el elemento subyacente en la evolucion de-
sigual de los niveles del producto por habitante.

En su época, la bipolaridad surgié como vision
alternativa a la de las ventajas comparativas estaticas,
que propugnaba optimizar la asignacion internacional
de los recursos a través del libre comercio irrestricto.
En términos del debate moderno sobre la convergen-
cia, la postura inicial de la cepaL hizo hincapié en que
si la periferia no se industrializaba —y, por ende, no
incorporaba progreso técnico— habria divergencia in-
ternacional de ingresos entre un polo y otro. Como ya
se dijo, posteriormente se adujo la necesidad de desa-
rrollar —guardando también criterios de economici-
dad— aquellas ramas por las cuales la industrializacion
periférica no pudo comenzar a raiz de su especializa-
cion en el punto de partida: las productoras de bienes
de consumo durables, de insumos de uso difundido y,
sobre todo, de bienes de capital.

En los aflos noventa, el enfoque de la CEPAL es
opuesto al de quienes postulan que la liberalizacion por
si misma produce convergencia. Si bien de sus docu-
mentos recientes no surge una reformulacion clara de
la hipotesis de bipolaridad, la postura cepalina actual
podria alinearse con la que se denomina de “conver-
gencia condicional”. La disminucion gradual de la di-
ferencia de ingresos entre los paises de la region y los
paises desarrollados, con absorcion paralela del incre-
mento de la poblacion econémicamente activa, se lo-
graria alcanzando una determinada tasa de crecimien-
to del ingreso real por habitante, lo que implica a su
vez una cierta tasa de aumento del producto y un alto
coeficiente de inversion.*? Para materializar esta posi-
bilidad de convergencia es necesario adoptar un con-
junto de politicas centradas en la construccion y desa-
rrollo de un sistema nacional de innovacion.

40 “Un crecimiento rapido y sostenido de los paises de América
Latina y el Caribe, que represente una disminucion gradual de la
diferencia de ingresos con respecto a los paises desarrollados y sea
claramente superior al desempefio tradicional de la region, absorbien-
do el crecimiento de la poblacion activa, implicaria la elevacion
sistematica del ingreso real por habitante a razon del 4% anual, con
oscilaciones de relativamente poca monta de un afio a otro. Ello
significaria, para los diferentes paises, expandir el producto a tasas
cercanas a 6% al afo. ... tal desempefio requeriria que se invirtiera
en torno al 28% del producto regional, lo que representa aumentar
en siete puntos el coeficiente medio actual...”. (cEPAL, 1996, p. 51).
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VII

Reflexiones finales

La revision de algunos de los principales modelos de
crecimiento recientemente elaborados, y su contras-
tacion con los puntos de vista cepalinos, apunto6 a reve-
lar sus complementariedades y divergencias analiticas,
asi como a explicitar los distintos fundamentos teori-
cos sobre los que fueron construidos. Se destaco pri-
mordialmente la convergencia existente en lo que ata-
fie al papel del progreso técnico, fuente principal de
las asimetrias entre paises, a su vez expresadas en la
divergencia entre tasas de crecimiento de largo plazo.

Del analisis realizado surge también otro tipo de
convergencia, que vale la pena retomar en estos comen-
tarios finales: a la luz de todos los modelos y enfoques
considerados, el espacio para la accion de las politicas
de promocion del crecimiento aumenta de manera sig-
nificativa. No fue posible, sin embargo, profundizar en
los diferentes fundamentos tedricos que justifican la
intervencion estatal.

En los modelos de crecimiento enddgeno, ese
mayor espacio se asocia a la consideracion de nuevas
“imperfecciones de mercado” vinculadas tanto a posi-
ciones de monopolio (necesarias para que haya incen-
tivos para invertir en innovacion), como a externali-
dades de diverso tipo (necesarias para la continuidad
del crecimiento economico en el largo plazo). Tanto
las posiciones monopolicas como las externalidades
generan equilibrios que no son 6ptimos paretianos. Las
politicas de desarrollo podrian apuntar a corregir estas
imperfecciones, redundando en tasas de crecimiento
mas elevadas. La existencia de tales imperfecciones no
es en verdad novedosa, pero si lo es el reconocimien-
to de su importancia para el desempefio econémico de
largo plazo.

Los modelos evolucionistas, por su parte, al in-
corporar los aspectos institucionales, destacan el hecho
de que las nuevas politicas publicas son necesariamente
mas complejas que en el pasado, por lo cual se requiere
una verdadera “ingenieria institucional” para proveer
los mecanismos de coordinacion faltantes en una eco-
nomia de mercados libres. La politica de desarrollo se
vuelve un instrumento para crear condiciones de
competitividad en el sistema econdmico, coordinando
las instituciones con las estrategias de las empresas
para fomentar el aprendizaje tecnologico. Esa coordi-
nacion debe incorporar, a su vez, medidas mas gene-
rales en materia de infraestructura eficiente, ciencia y

tecnologia adecuadas, formacion de recursos humanos
y otros aspectos.

De las consideraciones anteriores se desprende
que los nuevos modelos vuelven menos convincentes
los argumentos que adjudican a la intervencion guber-
namental la responsabilidad principal por el fracaso re-
lativo de ciertos paises en materia de crecimiento y
participacion en la economia internacional. Sin embar-
g0, no parecen incorporar en sus fundamentos, al
menos explicitamente, dos aspectos caracteristicos de
las economias que, como las latinoamericanas, adole-
cen de condiciones de atraso: por un lado, rezago en
la diversificacion y articulacion de su estructura pro-
ductiva, que presenta escaso desarrollo de las activi-
dades tecnologicamente mas complejas; por otro, re-
zago en los niveles de acumulacion existentes, que son
condicion indispensable de la inversion y el crecimien-
to econdmico. Estas desventajas adquieren nuevas di-
mensiones en una economia globalizada, en donde los
Estados se enfrentan a niveles decrecientes de autono-
mia en el manejo de las politicas econdmicas.

Un aspecto que probablemente seguira ocupando
una posicion central en las preocupaciones de politica
es el nivel de empleo, que en los modelos estudiados
aparece como un simple “residuo”, tanto menor cuan-
to mayor sean la absorcion de progreso técnico y la
acumulacion de capital. Pero esta postura es sin duda
demasiado optimista en economias que, como las lati-
noamericanas, presentan altos grados de heterogenei-
dad estructural, es decir, aun tienen contingentes sig-
nificativos de trabajadores en actividades de baja pro-
ductividad.

Ademas, en los afios noventa muchas de estas
economias se encuentran sujetas a intensos procesos
de reestructuracion. La transicion entre diferentes con-
figuraciones productivas, aun cuando ella se realice en
la direccion mas deseable a largo plazo, puede gene-
rar niveles de desocupacion altos durante periodos
prolongados, lo que no sélo tiene costos sociales sino
que implica un desperdicio significativo de crecimiento
potencial del producto. Es necesario, por lo tanto, de-
dicar mayores esfuerzos a la construccion de modelos
que consideren este aspecto especifico de las econo-
mias latinoamericanas, evaluando de forma mas rea-
lista los impactos de las politicas de desarrollo sobre
el nivel de empleo.
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APENDICE 1
El modelo de Romer

El modelo de Romer (1990) reconoce cuatro factores productivos: i) la tecnologia (4), definida como un acervo de conoci-
mientos, asimilables a su vez a la cantidad de disefios de bienes de capital disponibles; ii) el capital (K), equivalente a la suma
de un conjunto de bienes de produccion diferenciados y, por ende, no perfectamente sustituibles entre ellos; iii) el trabajo (L),
constituido por la mano de obra no calificada, cuya oferta se supone constante y iv) el capital humano (H), resultante del
efecto acumulado de actividades como la educacion formal y el adiestramiento en el trabajo. La cantidad total del capital
humano se emplea en la produccion de un bien final (/,) y en la investigacion (H,): H = H, + H, . Se supone que el acervo
de capital humano permanece constante.

Tales insumos son utilizados en tres sectores: i) el sector de investigacion, que produce conocimiento nuevo (por ejem-
plo, disefios para nuevos bienes de capital) sobre la base del capital humano (#,) y del acervo de conocimientos preexistente
(A4); i) el sector de bienes de capital, que utiliza los disefios elaborados en el sector de investigacion para fabricar los bienes
de capital que se utilizaran en el sector de produccion de bienes finales, y iii) el sector de bienes finales, que emplea la mano
de obra (L), el capital humano (H,) y los bienes de capital diferenciados para generar el producto final.

El sector de investigacion funciona del siguiente modo: si un investigador j posee una cantidad de capital humano Hy
tiene acceso a una porcion 4. del acervo total de conocimientos incorporados en los disefios anteriores, su produccion de
nuevos disefios sera dl—Ij.Aj (donde 6 es un parametro de productividad comtn a todos los investigadores).

El modelo supone que quienquiera que realice investigacion tiene libre acceso al acervo total de conocimientos. Esto
equivale a postular que el conocimiento es un bien no rival y, por ende, que todos los investigadores pueden aprovecharse de
A al mismo tiempo. El producto del investigador j no serd pues el antedicho, sino &Hj.A. Sumando el producto de todos los
investigadores se tiene la siguiente formulacion:

A= 6H .4 )

En la expresion anterior estd implicito el supuesto de que cada unidad suplementaria de capital humano incluida en la
investigacion eleva la tasa de crecimiento de la tecnologia y no tnicamente su nivel. Cada nuevo disefio se agrega al acervo
de conocimientos ya existente, pero ademas este ltimo no se deprecia. Por lo tanto, el producto marginal de los investiga-
dores crece a medida que aumenta 4. En otras palabras, un investigador que trabaja en el presente y tiene el mismo capital
humano que otro de hace un siglo (medido en afios de educacion), exhibira mayor productividad que su antecesor pues puede
aprovechar todos los conocimientos que se fueron acumulando durante ese lapso.

Se entiende que esta externalidad, propia de la generacién de conocimientos, se produce en el tiempo y también entre
agentes contemporaneos. Es decir, ella se configura, a la vez, como intertemporal e interagentes. Si el producto marginal de
H , fuera decreciendo a medida que se acumulan los disefios, la falta de oportunidades en el sector de investigacion haria que
el capital humano se empleara a la larga en el sector de bienes finales, reduciéndose la produccion de tecnologia.

El sector que produce bienes de capital no puede caracterizarse a través de una sola empresa representativa pues, segun
se postula, existe una empresa distinta para cada bien durable i. Cada empresa adquiere el disefio del bien de capital 7 en el
sector de investigacion y obtiene una patente de duracion ilimitada. El poseedor del disefio tiene derechos de propiedad ex-
clusivos para la produccion de bienes de capital, pero no asi para su uso en la investigacion, de modo que los disefios pueden
caracterizarse no s6lo como bienes no rivales, sino también como parcialmente excluibles.

La cantidad total de bienes de capital (K) puede escribirse de la siguiente forma:

K=3_/x, @)

siendo x; la cantidad disponible del bien de capital i (1<i <4).

En este sector existen rendimientos crecientes en la produccion de maquinarias y equipos debido a la naturaleza de bien
no rival del diseflo. En efecto, el uso de un diseflo en la produccion de bienes de capital tiene un costo marginal cercano a
cero. A raiz de esto, el mercado de los bienes de capital presenta una estructura monopolica.

Los bienes de capital son producidos con la misma tecnologia que los bienes de consumo, empleando los recursos no
utilizados para el consumo (C): AK =Y - C.

La funcion de produccion de los bienes finales indiferenciados se escribe de la siguiente forma:

Y=HIPx Ax 1P 3)

Esta funcion se postula como homogénea de grado 1, admitiéndose asimismo que el producto de este sector puede
describirse en términos de actividades de una sola empresa representativa, tomadora de precios. Se observa que, ademas de
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la cantidad de trabajo y de capital humano, el nivel de produccion de los bienes finales dependera del nivel y de la diversidad
de los bienes que compongan el agregado capital.

El caracter competitivo y la eficiencia de los mercados en el sector de bienes finales haran que x, = ... = x, = x de modo
que X_Ax =Adx=K
En consecuencia, la ecuacion (3) puede escribirse:
Y =HLPAx -oP (3
transformandose en
Y = (A.H)*(A.L)P.(4.x) "-oP 3

La ecuacion (3”) revela, al introducir explicitamente el insumo no rival 4, el mecanismo a través del cual el progreso
técnico incide sobre el volumen de produccion. En efecto, se puede observar que un aumento del acervo de bienes de capital
(incremento de K) tendra un resultado diferente en el volumen de la produccion, dependiendo de si ese aumento consistio
meramente en la utilizacion de mas maquinas ya existentes (incremento de x) o si implico la creacién de nuevos tipos de
maquinas (incremento de 4). En este ultimo caso el efecto serd mayor, pues al aumento del acervo de capital se agregara el
efecto del progreso técnico incorporado en las nuevas maquinas, expresandose a través del mejoramiento de la eficiencia del
capital humano y del trabajo.*!

El modelo comentado define una tasa de crecimiento de equilibrio, cuya magnitud depende crucialmente de la asigna-
cion del capital humano entre las actividades de investigacion y de produccion y de la asignacion del producto final entre
consumo e inversion.

Dicha tasa responde a la expresion:

g=0H,=8H-Ap )
Ao+ 1

Enella A = o/ (1-0-B)(0r+P) y la condicidén de optimizacidn intertemporal de un consumidor con horizonte infinito (al
estilo de Ramsey)*? se define como: AC/C = (r-p)/c, siendo p la tasa de preferencia intertemporal, r la tasa de interés y 1/c
la elasticidad de sustitucion intertemporal entre montos de consumo de diversos momentos, considerada constante. A través
de esta relacion, las preferencias de los consumidores tienen, pues, influencia sobre los ritmos de crecimiento resultantes del
modelo.

Ha de observarse que tales ritmos seran tanto mas elevados cuanto mayor sea el acervo de capital humano. Este se
configura como la variable cuya escala resulta la mas significativa del modelo, por tratarse del insumo clave del sector de
investigacion. De ello se infiere que el tamafio de una economia posee particular importancia, pues es la cantidad total de
capital humano (y no solamente su nivel medio) la determinante virtual de su tasa de crecimiento.

4l Esto se traduce en rendimientos crecientes a escala que no son 42 Debe recordarse que Ramsey (1928) introdujo en un modelo
internalizados por ningun productor individual de bienes finales. neoclasico el supuesto de que las familias eligen su trayectoria de
Son rendimientos que se perciben a nivel agregado de todos los consumo mediante la maximizacion de una funcion de utilidad sujeta
productores, en tanto derivan de externalidades existentes en la a una restriccion presupuestaria, es decir, que tienen un comporta-
economia. miento optimo.
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APENDICE 2
El modelo de Verspagen

El modelo de Verspagen supone que la tecnologia actia sobre el crecimiento economico de manera directa e indirecta
(Verspagen, 1993, p. 127). El efecto directo esta asociado al aumento de la base de conocimientos tecnologicos que pueden
ser aprovechados por las firmas. El efecto indirecto esta asociado al aumento de las exportaciones, visto como variable sustitutiva
del aumento de la demanda. Formalmente,

Y, = ot + ex; i=sn (1)

donde y, es la tasa proporcional de crecimiento del producto, £, es la tasa de aumento de las capacidades tecnologicas y x; es
la tasa de crecimiento de las exportaciones del pais i. La ecuacion (1) indica que la tasa de crecimiento del pais i (en este
caso, i puede ser el pais sur o el pais norte) sera una funcion de la tasa de cambio técnico y del aumento de las exportaciones.

La tasa de aumento de las exportaciones de cada pais es una funcion del nivel tecnolégico relativo —que refleja la
competitividad internacional del pais, como se expresa en las ecuaciones (2) y (3)— y de la tasa de crecimiento de la econo-
mia mundial, z.

X, =NL(T/T) +z @

x,=nLT/T) +:z (3)

Si T, > T,. entonces L(T,/T) = G (brecha tecnologica) sera un mimero positivo, lo que significa que las exportaciones
del norte creceran a una tasa mayor que la economia internacional.

La tasa de progreso técnico en el norte, £ , es una funcion de su tasa auténoma de innovacién (B,) y del aprendizaje
tecnoldgico asociado al aprendizaje por la practica, o aprendizaje en la produccion. que refleja en términos amplios el llama-
do efecto Verdoorn, representado por el término A.y_en la ecuacién (4):

t,=B,+Ay, )

Claramente, el efecto Verdoorn introduce impulsos dinamicos positivos (circulo virtuoso) en el sistema en favor del
pais que crece mas rapidamente.

El aspecto distintivo del modelo de Verspagen es la forma de la funcion del progreso técnico en el sur —f_, en la ecua-
cién (5)—. donde el término a.G.e’%? expresa la difusion internacional de tecnologia y donde G = L(T,/T) es la brecha tec-
nologica.

t=B.+Ay +aGe™® &)

La ecuacion (5) indica una relacion no lineal entre la brecha G y la tasa de progreso técnico en el sur, £, dada por el
término a.G.e"%% 43 Hasta cierto punto, la brecha tecnoldgica estimula la difusién internacional de tecnologia, como resultado
de las posibilidades de imitacion abiertas a los paises rezagados. Ese estimulo depende, ademas del nivel de la brecha, del
pardmetro 8, que representa una medida de la “capacidad intrinseca de aprendizaje” del sur. La tasa méxima de difusion de
tecnologia hacia el sur se obtiene cuando G = 8. A partir de ese valor critico, la difusiéon disminuye a medida que la brecha
aumenta.

Cuanto mayor sea el valor de 8, mayor sera la difusién internacional del progreso técnico, para un valor dado de la
brecha G.** La capacidad de aprender del sur (8) estd asociada a su estructura productiva y a las instituciones de ciencia y
tecnologia.

El movimiento de la brecha en el tiempo se obtiene a través de la sustraccion de las ecuaciones (4) y (5):

dG/t=t -t = (B - B +2.enAG-a.G.e%) /(1- al) (6)

43 Los efectos de la innovacion auténoma y del mecanismo de 4 Cuando & tiende a infinito, la difusién internacional de tecnolo-
aprendizaje por la practica en el sur en nada difieren de los obser- gia se convierte en una funcién lineal de la brecha, que es el su-
vados en el norte. Se supone que b, -b_> 0, esto es, que la tasa de puesto implicito en los modelos lineales de emulacion (de catching
innovacion autonoma en el norte supera la del sur. up). Véase, por ejemplo Fagerberg, (1988).
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GRAFICO 1 GRAFICO 2
La dinamica de la brecha tecnolégica La dinamica de la brecha y el crecimiento
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La ecuacion (6) muestra que la brecha se cierra (dG/df < 0) cuando la difusion internacional de tecnologia supera el
efecto de divergencia producido por el diferencial de innovacién auténoma y por el efecto Verdoorn.*> La evolucion de la
brecha en el tiempo se describe en el grafico 1. donde la recta L representa los dos primeros términos del numerador de la
ecuacion (B, - B, + 2.£.1.A.G), mientras que la curva R representa el ultimo término (a.G.e "% %), de manera que:

dGrdt = (L-R) /(I - ad)

Para valores de la brecha entre G4 y GF existira convergencia tecnologica. ya que la tasa de crecimiento de la brecha
en el tiempo se vuelve negativa. Para valores de G mayores que G4 o menores que GF, existira divergencia tecnologica.
Debe observarse que 4 representa un punto de equilibrio inestable, mientras que el punto F representa un equilibrio estable.
Si bien la brecha nunca se cierra completamente (a no ser que 8 - . = 0), el punto F representa el valor constante minimo
de la brecha en equilibrio.

La posicion del punto F puede ser alterada mediante la alteracion del pardmetro 8. que estd sujeto, como se dijo mas
atras, a la influencia de la politica industrial y tecnolégica. Si se aumenta el valor de &, la curva de difusién internacional de
tecnologia R se desplaza hacia arriba (generando la curva R¥), y el equilibrio estable se obtiene para un valor menor de la
brecha, G¥*F* < GF. Es de esta manera que politicas destinadas a elevar la capacidad de absorcion de tecnologia en el sur
inducen un cambio en el valor de equilibrio de la brecha.

Finalmente, la convergencia o divergencia de las tasas de crecimiento se obtiene sustituyendo en (1):

y,-y.=D=[a®, -b)+2.en.G- aa.Ge®] /(1- ad) @)

El efecto de la brecha sobre la diferencia entre las tasas de crecimiento del norte y del sur (D =y, - y.) comprende un
efecto competitividad y un efecto difusion de tecnologia. como se describe en la ecuacion (7). Cuanto mayor es la brecha,
mayor es la ventaja competitiva del norte, aumentando el diferencial entre las tasas de crecimiento. Ese efecto se compensa
en parte por la difusion de tecnologia. que eleva el crecimiento en el sur. El efecto neto de la brecha estara dado por la dife-
rencia entre los dos efectos anteriores, o sea. por el signo de la diferencia [fo.(B, - B)+ 2.£1.G] - a.a.G. e

El grafico 2 resume los efectos de la brecha tecnologica y de las tasas de innovacion auténoma sobre la evolucion en el
tiempo de la brecha y de las tasas de crecimiento en el norte y el sur, para un valor dado del parametro 8. Multiplicando
ambos términos de la ecuacién por 1/0., obtenemos la recta L’ = f§, - B+ (2.£.1.G)/o, mientras que R sigue siendo la misma
curva que en el grafico 1.

De esta manera, tenemos que:

D=(L-R)/a(l-ald)

4 Formalmente, la convergencia tecnolégica requiere que
B,— B, + 2.en.A.G < a.G.e’%%, donde el lado izquierdo de la novacién y el “efecto Verdoorn”, y el lado derecho representa
desiguadad representa el efecto de las tasas autonomas de in- la difusion internacional de tecnologia.
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Entonces:

(i) para G > G4, tanto D como G aumentan permanentemente (divergencia creciente en términos de crecimiento y de ca-

pacidades tecnoldgicas);

(il) para GB < G < (G4, existira divergencia en las tasas de crecimiento con convergencia tecnologica;
(i) para GC < G < GB, existiran al mismo tiempo convergencia tecnologica y convergencia en las tasas de crecimiento;
(iv) para GF < G < GC, habra convergencia tecnologica con divergencia en las tasas de crecimiento, y

(v) para G < GF, existira divergencia en D y G.

Cuando la brecha alcanza su equilibrio estable en F' (donde dG/dt = 0), persistira un diferencial positivo en las tasas de
crecimiento del norte y el sur (D>0). El modelo permite, sin embargo, una dindmica transicional en que D<0 ( situacion de
emulacion), que corresponde a lo indicado en el inciso (iii) del parrafo anterior. En este caso, los efectos positivos de la di-
fusion de tecnologia sobre la tasa de cambio técnico en el sur superan los efectos de la mayor competitividad del norte sobre
las exportaciones y el crecimiento (estos ultimos determinados por la existencia de un diferencial, en términos absolutos, de
capacidades tecnologicas). Asi, el modelo sugiere la posibilidad de convergencia durante ciertos periodos (dindmica transicional),

pero no permite prever la eliminacion de la diferencia de crecimiento entre el norte y el sur.

46

46 Si se supusiera que no existe ningtin vinculo entre exportaciones
y crecimiento (formalmente, € = 0), este lltimo solamente depen-
deria del efecto directo de la tecnologia. Tal seria el caso de una
economia en permanente pleno empleo, donde el crecimiento acom-
pana los aumentos de productividad, sin que las alteraciones de la
demanda (via competitividad) generen diferencias en las tasas de

crecimiento entre los paises. Las rectas L y L’ se vuelven horizon-
tales y coinciden perfectamente, lo que implica que la convergen-
cia tecnologica automaticamente induce la convergencia en las ta-
sas de crecimiento. En el punto de equilibrio estable, tanto dG/dt
cuanto D seran iguales a cero.
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APENDICE 3

El modelo de simulacion de Dosi y Fabiani

El punto de partida de este modelo son las decisiones de la firma sobre cuanto invertir en investigacion y desarrollo (I+D).
Estas se definen sobre la base de una regla simple: un porcentaje de las ventas totales en el periodo anterior. Formalmente,

HD 0=

donde I+D es la inversion en actividades de innovacion o imitacion en el periodo £,

a ;%01 6))

a,,;esun parametro que refleja la regla

de decision, e ¥ ; (t -1) son las ventas totales de la firma 7 del pais j en el periodo (t -y

Los esfuerzos de I+D generan, a través de un proceso estocastico en dos etapas,*®

aumentos de productividad, asociados

al hallazgo de una innovacién o a la imitacion exitosa de los competidores. Asi, la dinamica tecnologica define la evolucion

de la productividad de cada firma. designada como T, ().

La formacion de precios sigue la regla de la aplicacion de un margen sobre los costos (mark-up):

P = [w, 0/ W (].(%a ,,) @

donde W, (1) es el nivel de salarios en el pais j, y a 2488 un parametro que refleja el comportamiento de mark-up. El modelo

tiene un Unico factor de produccion, el trabajo.

La competitividad se define como una funcion de la tasa de cambio y de los precios:*®

E;0)=p;0 /P[0 ®

donde E I.J.(i‘) es la competitividad de la firma i del pais j, y p;es la tasa de cambio del pais j. La competitividad gobierna la
evolucion de la participacion de la firma en los mercados interno y externo, de acuerdo con las ecuaciones:

Af*r_j(r,rﬂj =a, [E,

;O 7EME@) - 115F @

EM*() = 5,5, 1*, (0.E (0 ®)

donde f¥,

;s la participacion en el mercado k de la firma i del pais j, E

;s la competitividad de la firma i, y EM ¥ es la

competltlwdad media en k.%° Asi, k representa los distintos mercados nac10nales Obviamente, si k es distinto de j. se trata de

un mercado externo para las firmas de j.

La ecuacion (4) es el nicleo de la dinamica del modelo. Si la competitividad de la firma es inferior a la media, ésta
perdera participacion en el mercado. El parametro a, representa la “selectividad” del mercado. es decir la velocidad a la cual
se distribuyen los premios y castigos que el mismo impone. Las ventas totales de la firma estaran dadas por la siguiente ecua-

cion:

47 E1 modelo supone que las decisiones de innovacién e imitacién
tecnologicas son producto de comportamientos “rutimizados™, es
decir, basados en reglas fijas e independientes de los acontecimien-
tos. Los autores aducen que si bien éste es un supuesto algo extre-
mo, existen buenas razones empiricas y teoricas para esperar com-
gsnﬁamlemos merciales en contextos inciertos y cambiantes.

La probabilidad de obtener una innovacion en el periodo ¢ se
define como: Pr {T; (9 =1}=1- e':go{(,l‘uﬂ'\r )} dnndelN es el
numero de mvestlgadores de la firma i del pals J que buscan inno-
vaciones, I ;; es una variable binaria, que puede adoptar los valores
Cero y uno, y ¢ es un parametro que depende de las oportunidades
tecnologmas del sector. Valores mas elevados de ¢ indican una

mayor facilidad para encontrar nuevos productos o procesos, dado
el nimero de investigadnres En una segunda etapa, si se tiene éxito
en el esfuerzo de innovacién {7, ; (1) = 1}, el aumento de produc-
tividad que del musmo se deriva resulta de una distribucién de
Poisson con media A, donde A también depende de las oportunida-
des tecnoldgicas del sector (por ejemplo, seria esperable que A fue-
ra mas elevado en el sector de mformatica que en el sector textil).
Ecuaciones similares se formulan para el proceso de imitacion. En
este caso, la probabilidad de imitar con éxito sera una funcion del

niimero de investigadores asignados a la basqueda de imitaciones y
de un parametro } que refleja la dificultad de imitacion en ese sec-
tor especifico. Este parametro depende de ciertas caracteristicas de
1a tecnologia, como por ejemplo el grado en que los conocimientos
pueden ser difundidos a través de manuales, el papel de la expe-
riencia, las patentes y el secreto industrial, la acumulatividad de las
capacidades técmicas, etc. El aumento esperado de productividad
por medio de la imitacion se define como una funcién inversa de la
distancia entre la productividad actual de la firma y la de la mejor
gzactlca tecnologica existente en el sector.

S1 bien Dosi y Fabiam trabajan con dos sectores, aqui se postula

la exastencia de un inico sector en la economia, para simplificar la
exposicion del modelo.
0 La competitividad media se define como la sumatoria de la
competitividad de todas las firmas i, de todos los paises j, que ven-
den en el mercado k , ponderadas por la respectiva participacion de
mercado de cada firma i en k. La EM ¥ toma en cuenta el poder
competitivo de todas las firmas que operan en un cierto mercado
nacional.
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Y, () = Zf*,, D*E-1. p, 0 ©

donde D ¥ es la demanda total en el mercado k5!

Si se suman las ventas de todas las firmas de cierto pais j en los mercados externo e interno. y se divide por el nivel de

precios en j, se obtiene el producto nacional real de j :

Y0 =2, [%,0/P0] @

Como se dijo, las exportaciones estaran representadas por las ventas de las firmas del pais j en todos los mercados k
distintos de j, y las importaciones por las ventas en el pais j de todas las firmas localizadas en terceros paises. La balanza

comercial queda definida, entonces. como:

BC=X-M

X e B Py
M:Effjfk' DJ(t_I) pj(t)

®
WV k distinto de j 9
V k distinto de j (10)

Los desequilibrios de la balanza comercial se traducen en ajustes en la tasa de cambio. Al mismo tiempo, los salarios
se ajustan como respuesta a los cambios en el nivel de empleo, de los precios y de la productividad en los periodos anterio-
res.’2 Estos son mecanismos de retroalimentacién que compensan (por lo menos parcialmente) la tendencia a la concentracion
de mercados que conlleva la acumulatividad de las capacidades tecnologicas.
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El presente articulo busca replantear el marco conceptual para
pensar la politica industrial en las condiciones que actualmen-
te enfrenta la mayoria de los paises mas industrializados de la
region; cabe agregar que en las economias de desarrollo indus-
trial intermedio el debate tiene matices muy similares. En ¢l se
resefan las teorias de la intervencion gubernamental (seccion
II) y los argumentos de la politica industrial (seccion III). En
seguida se considera la situacion de los paises en desarrollo,
con una vision estructuralista (seccion 1V), y la interaccion de
los niveles macroecondémico y microecondémico (seccion V).
Luego se esboza el debate en el Banco Mundial (seccion VI)
y se expone el enfoque sistémico de la cepaL (seccion VII). En
las reflexiones finales (seccion VIII) se argumenta que toda
nueva propuesta industrial debe evaluar los aprendizajes bene-
ficiosos que se generaron en el pasado, asi como los proble-
mas asociados a los errores que se cometieron por el camino,
y se plantea la necesidad de superar tales limitaciones e insu-
ficiencias para tomar senderos que lleven a adquirir ventajas
comparativas dindmicas. Un régimen de politica industrial
provee mecanismos de coordinacion que faltan en una econo-
mia de mercados libres, y que pueden ser mas eficientes en un
contexto en que la interdependencia y la especificidad de los
activos tengan importancia. La politica industrial debe ayudar
a la coordinacion del cambio econémico, a fomentar la expe-

rimentacion y a preservar la diversidad.
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Introduccion

Las nuevas condiciones de América Latina, particular-
mente en el marco de la estabilizacion y la apertura de
las economias, son aceptadas como necesarias pero no
suficientes para sustentar el desarrollo de largo plazo,
que exige crecimiento y una nueva especializacion. El
reconocimiento de la existencia de mercados imperfec-
tos y de la debilidad de las instituciones para inducir
el desarrollo de ventajas comparativas dinamicas lle-
v6 a replantear las politicas industriales, que dificil-
mente encuentran respuestas en la reproduccion de los
instrumentos y el marco institucional de la etapa de
sustitucion de importaciones. El desafio es el mismo
del pasado, pero las condiciones internacionales e in-
ternas tienen puntos de partida diferentes.

En el ambito internacional se esta viviendo una
nueva fase de la internacionalizacion, caracterizada por
mercados reales y financieros cada vez mas globaliza-
dos. La intensificacion de la competencia a nivel de
paises, sectores y empresas es uno de los rasgos centra-
les del entorno en el cual se desenvuelve la actual di-
vision internacional del trabajo. En la relacion entre los
nuevos patrones de comercio internacional y los mo-
delos tecnoproductivos que caracterizan actualmente a
los paises mas desarrollados influye la importancia
cada vez mayor que estan adquiriendo la calificacion
de los recursos humanos y la base cientifico-tecnold-
gica como sustento de la formacion de nuevas capaci-
dades competitivas.

En el nuevo escenario internacional ganan impor-
tancia los procesos de conformacion de bloques y nue-
vas formas de integracion regional, que se articulan
complementariamente con el escenario descrito. Uni-
dos a la creciente apertura econdémica, van gestando un
transito desde economias basicamente semicerradas a
economias relativamente pequefias y cada vez mas
abiertas, redefiniendo su participacion en los procesos
de integracion y globalizacion.

Este dificil transito no empez6 de la nada. Tuvo
su punto de partida en senderos evolutivos en los que
se fueron desarrollando capacidades tecnologicas. Las
economias presentaban deficiencias a nivel microeco-
némico en términos de tamafo de plantas y escasa

capacidad de especializacion; asimismo, habia fuertes
desequilibrios macroecondémicos reflejados en la po-
sicion deficitaria del sector externo o en altos costos
fiscales asociados al desarrollo de la industrializacion.
Pero, a pesar de todos estos problemas, junto con la
produccion de bienes industriales se fue generando una
gran cantidad de capacidades tanto tecnolégicas como
de calificaciéon de recursos humanos y de desarrollo
empresarial e institucional. Es a partir de esa historia,
con sus marchas y contramarchas, que cada pais tiene
por delante el desafio de pasar a las cadenas de mayor
valor agregado, superando sus limitaciones y poten-
ciando sus capacidades acumuladas.

El replanteo de la necesidad de desarrollar una
estrategia competitiva que cuente con una articulada
politica industrial para fortalecer una nueva especiali-
zacion tiene, en este sentido, un marco muy distinto
al del pasado. Por lo tanto, la definicion de una poli-
tica industrial para economias en transformacion rela-
tivamente pequefias y con necesidad de restablecer el
funcionamiento del sistema ecénomico, para lo cual los
procesos de estabilizacion deben fundamentarse en
cambios estructurales, sera sin lugar a dudas muy dis-
tinta a la del modelo sustitutivo. De partida, esa poli-
tica sera mucho mas compleja, pues debera responder
a requerimientos sectoriales, regionales y empresaria-
les mucho mas especificos y a la necesidad de aggior-
namento de la ingenieria institucional ante los cambios
internos e internacionales sefialados. Uno de sus prin-
cipales objetivos deberia ser el de reducir la incerti-
dumbre, para que los agentes econémicos —en parti-
cular las pyME— puedan evaluar mejor los escenarios
en que deben desplegar sus estrategias.

El presente trabajo se propone replantear el mar-
co conceptual necesario para pensar la politica indus-
trial en las condiciones que actualmente enfrenta la
mayoria de los paises de la region. Sin embargo, los
problemas que examinaremos no son exclusivos de
ellos, y tanto en los paises mas industrializados como
en las economias de desarrollo industrial intermedio el
debate tiene matices muy similares.
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Reseina de las teorias sobre la

intervencién gubernamental

El papel del Estado en una economia de mercado ha
sido uno de los temas mas controvertidos de la teoria
econdmica. En ¢l se incluye la evaluacion de los posi-
bles beneficios de desarrollar politicas industriales.
Chang (1994) reseiia lo que se ha escrito sobre la in-
tervencion gubernamental, organizandolo en torno a
cuatro elementos.

1. Eficiencia

Este concepto se examina en escritos sobre las fallas
de mercado o la economia del bienestar. En ellos se
analizan las fallas de los mecanismos de mercado en
igualar los costos y los beneficios sociales y privados
y se sefialan politicas correctivas a través de la inter-
vencion estatal. Hay tres grupos de argumentos para
justificar tal intervencion.

1) Bienes publicos: La caracteristica que los defi-
ne es la “no exclusion”; es decir, una vez que un bien
publico es suministrado a alguien que pago6 por él,
también es accesible a los demas, ya que no resulta
economicamente factible excluir a quienes no han
pagado. Algunos autores sefialan la “no rivalidad en
el consumo”, que se da cuando el consumo de uno no
reduce el de los demas, pero que también puede darse
aunque existan los medios para excluir a otros indivi-
duos (es el caso de los llamados “bienes club”). El
problema de los bienes publicos es fundamentalmente
de derechos de propiedad. Debido a las caracteristicas
seflaladas hay siempre un incentivo para no demostrar
las preferencias por este tipo de bienes; por lo tanto,
es probable que su oferta sea menos que Optima. En-
tonces, el Estado debe intervenir, aplicando impuestos
y proveyendo los bienes publicos con esos ingresos.

ii) Mercados no competitivos: La existencia de
economias de escala y/o conductas colusivas puede
desembocar en estructuras de mercado no competiti-
vas. Cuando prevalecen monopolios u oligopolios en
el mercado, la cantidad de bienes suministrados es
menor que en un contexto competitivo. Entonces, el
Estado debe intervenir para garantizar la produccion
optima. También hay razones ajenas a la eficiencia para
regular los monopolios; por ejemplo, la de que ellos
conducen a la concentraciéon del poder econdémico y
politico en manos privadas que no estan sujetas a un

control democratico. Algunas medidas que se aplican
frente a esto son la legislacion antimonopolios o la
propiedad publica de las empresas.

iil) Externalidades: Estas existen cuando hay efec-
tos de derrame desde la actividad de un individuo a las
de otros, que provocan una discrepancia entre la es-
tructura de costos y beneficios privados, por un lado,
y sociales, por otro. En principio es posible resolver
el problema definiendo en forma mas precisa los de-
rechos de propiedad y llevando a cabo negociaciones
entre las partes. Sin embargo, en muchos casos esto es
imposible debido a los altos costos de transaccion que
implica el proceso; entonces se justifica la intervencion
gubernamental para asegurar la provision de bienes con
externalidades, en cantidades socialmente Optimas.

2. Moralidad

El Estado como representante de los miembros de una
sociedad puede intervenir en el mercado, si es necesa-
rio a costa de la eficiencia. El argumento moralista toma
dos formas: 1) el Estado puede intervenir en la provision
de bienes de mérito, que son aquellos cuya provision
la sociedad (a diferencia de las preferencias del con-
sumidor individual) desea alentar o, en el caso de los
bienes de demérito, quiere impedir; ii) la intervencion
gubernamental puede también estar justificada si la
sociedad cree que las transacciones de mercado no son
moralmente aceptables en algunas areas (por ejemplo,
donacion de sangre y servicio de policia). Sobre la base
del individualismo metodolégico y su contraparte po-
litico-filosofica, el contractualismo, se seialaba que
cualquier intervencion gubernamental, salvo algunas
funciones minimas, es ilegitima debido a que viola la
libertad individual como valor ultimo de la sociedad
humana. Por lo tanto, el liberalismo implica estar dis-
puesto a sacrificar la eficiencia econdmica en aras de
la libertad individual cuando tal conflicto aparece.

3. Intencion
La literatura sobre la economia politica ha criticado el

enfoque de las fallas de mercado debido a que asume
que la intenciéon o el objetivo del Estado es servir al
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bienestar general. Tres tipos de argumentos cuestionan
este supuesto:

1) El Estado autonomo. El Estado puede actuar
como una entidad con una funcion objetivo propia que
es distinta a la de la sociedad en su conjunto.

i1) Los grupos de interés. El Estado se ve como
un escenario dentro del cual grupos de interés econo-
mico o movimientos sociales normativos luchan o se
unen para dar forma a las decisiones de politica publi-
ca sobre las asignaciones de beneficios entre los gru-
pos demandantes. Los grupos mas poderosos seran mas
capaces de afectar las decisiones del Estado, por lo que
las politicas economicas los favoreceran.

iil) Los burocratas que protegen sus intereses. Se
ha postulado que los funcionarios publicos en modo
alguno son diferentes de otros individuos que persiguen
sus propios intereses. Debido a que los funcionarios
obtienen beneficios de los salarios mds altos que per-
ciban y del mayor poder que tenga su propio departa-
mento, es racional que intenten maximizar el presu-
puesto de sus oficinas, en vez de optimizar el produc-
to social. Por lo tanto, los funcionarios ptblicos pro-
duciran bienes y servicios bajo provision estatal en una
cantidad mayor que la socialmente 6ptima.

4. Habilidad
El supuesto de un Estado omnipotente ha sido cues-

tionado en las publicaciones sobre las fallas de gobier-
no, utilizando dos argumentos:

I11

i) El argumento de la informacion, que sefiala que
el Estado puede recolectar y procesar toda la informa-
cion pertinente para corregir las fallas de mercado sé6lo
a un costo que es mayor que los beneficios obtenidos.
Tiene dos partes: i) una se refiere a informacion insufi-
ciente y la otra a asimetria de informacion (problema
del agente y el principal) dentro del Estado y entre el
Estado y las entidades a las cuales se dirigen las poli-
ticas.

i) El argumento de la captacion de rentas, segiin
el cual la intervencion gubernamental genera derroches
adicionales que pueden mas que compensar los bene-
ficios que produce; no soélo incurre en las tradiciona-
les pérdidas por peso muerto, sino que también hace
que algunos recursos se dirijan a actividades improduc-
tivas para captar las rentas generadas por la interven-
cion. En las publicaciones sobre el tema se destaca que
los resultados combinados de maximizaciones indivi-
duales pueden diferir profundamente segun el marco
institucional.

El debate sobre las fallas de gobierno ocupa un
lugar central en lo que se ha escrito sobre la politica
industrial. Este elemento determinard en gran medida
el resultado de las politicas que se adopten. En una
revision de los argumentos efectuada por Shapiro y
Taylor (1990), se reconocen las dificultades existen-
tes, pero a la vez se ponen de relieve los casos en que
ha sido posible realizar intervenciones.

Argumentos a favor y en contra

de una politica industrial

En los aflos ochenta la intensificacion de la competen-
cia entre empresas pertenecientes a los paises altamente
industrializados que incursionaban en actividades con-
sideradas de alta tecnologia llev6 a replantearse si con-
venian o no las intervenciones gubernamentales para
inducir el patrén de industrializacion. Por un lado, los
proponentes de una politica industrial sefialaban que
el desempefio de los sectores dinamicos de la econo-
mia dependia de las ventajas comparativas “creadas”
por la ayuda gubernamental. Por otro lado, sus opo-
nentes negaban tales argumentos, haciendo referencia
a la “mano invisible” que haria que los recursos se
asignaran a los usos que le fueran mas deseables.

En un articulo publicado por la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (0cDE), Gross-
man (1990) hace una adecuada sintesis de los argumen-
tos conceptuales y de la informacién empirica que
respaldan a una y otra de las posiciones contrapuestas
sobre la promocién de nuevas actividades industriales.
Elabora asimismo un marco para analizar las interven-
ciones gubernamentales a partir de la economia de
bienestar, comparando los beneficios generados por
una industria promocionada con los que podrian haber-
se creado si los recursos se hubieran asignado a otro
sector de la economia. Distingue tres componentes del
superavit generado por la industria: i) superavit del
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productor, que es el exceso del valor del producto de
una industria sobre el costo de oportunidad de los re-
cursos utilizados en la produccion; ii) el superavit del
consumidor, que es el exceso de la utilidad que deriva
el consumidor de la compra de una cierta cantidad de
un bien sobre el costo de tal adquisicion, y iii) el su-
peravit del gobierno, que es el exceso de ingresos que
éste recoge desde la industria sobre los subsidios que

paga.!

U El superavit de la industria es: W = n [(p+z)x-S(x)] - n(f-v) +
[U(c)-pc] - (p-p*)e - znx - nv, donde, W: superavit total de la indus-
tria; n: numero de firmas en la industria; x: nivel de producto de
una firma local tipica; p: precio pagado por los consumidores loca-
les; z: subsidio por unidad de producto; S(x): costo social de opor-
tunidad de los recursos utilizados para producir x, neto de costos
fijos de entrada; /- costo social de los recursos necesarios para entrar
(se asumen iguales a los costos privados de entrada); v: subsidio de
suma fija para inducir la entrada; c¢: nivel del consumo local; U(c):
utilidad por consumir una cantidad ¢ del bien; p*: precio interna-
cional del producto en moneda local; e = nx - ¢: exportaciones
netas (importaciones netas si es negativo). Los primeros dos térmi-
nos miden el superavit del productor. El tercer término es el supe-
ravit del consumidor. Los tltimos tres reflejan los costos de los
subsidios a la exportacion (o los ingresos de las tarifas a la impor-
tacion, si p es mayor que p*y e es negativo), o de los subsidios a
la produccion, y de los subsidios para inducir la entrada que ayu-
dan a cubrir los costos fijos, respectivamente. La intervencion gu-
bernamental altera algunas de las magnitudes que se encuentran en
el lado derecho de la ecuacion. El cambio total en /¥ resulta de los
cambios en las variables determinadas econdémicamente: AW = W Ax
+ W, An + W, Ae + W Ap*. Los términos de esta ecuacion pueden
ser expresados como la suma de siete componentes distintos: 1)
Efecto captura de beneficios: n/p-m(x)]Ax; donde m(x) es el costo
marginal privado. Proviene de mercados oligopolicos cuando las
politicas inducen a las firmas a cambiar su nivel de produccion. 2)
Efecto externalidad: n/m(x)-s(x)]Ax; donde s(x) es el costo margi-
nal social. Aparece cuando las politicas inducen un cambio en el
uso de los recursos en situaciones donde el monto que las firmas
pagan por sus insumos es distinto al costo de oportunidad social. 3)
Efecto beneficios por ingresar: [px-M(x)-f]An; donde M(x) es el
costo privado total de producir x unidades neto de los costos fijos
de entrada f. Refleja el exceso de los beneficios operativos que
obtienen las nuevas firmas inducidas por las politicas a ingresar
sobre los costos privados de tal ingreso. 4) Efecto externalidad del
ingreso: [M(x)-S(x)]An; cuando el nimero de firmas en la industria
cambia, este término mide hasta qué punto los costos privados de
la produccion de las nuevas firmas exceden los costos sociales. 5)
Efecto volumen de comercio: (p-p*)Ae; los precios internos seran
distintos a su costo de oportunidad (p*) si existen politicas comer-
ciales. Estas politicas que alteran el volumen de comercio tienen
implicaciones para la eficiencia, debido a que las decisiones locales
se basan en precios que difieren del costo de oportunidad. 6) Efecto
términos de intercambio: eAp*: refleja los beneficios que obtiene
un pais cuando sus exportaciones comandan un precio mayor en el
mercado mundial, o cuando es capaz de importar a precios meno-
res. Las politicas que inducen una expansion de exportaciones pro-
vocan generalmente una caida en el precio mundial del bien, y por
lo tanto son un componente negativo del superavit. Aquellas poli-
ticas que restringen las importaciones imparten un efecto positivo
si el pais es significativo en relacion a los mercados mundiales y
afecta el precio internacional del bien importado. 7) Efecto supera-
vit del consumidor: /u(c)-p] Ac; donde u(c) es la utilidad marginal
del bien después de consumir ¢ unidades. Mide la ganancia social
de una expansion del consumo del bien en cuestion.

El autor formaliza este planteamiento, identifican-
do, por una parte, la base argumental del pensamiento
mas ortodoxo, que concluye con la critica a toda for-
ma de intervencion para promover el desarrollo indus-
trial.> Por otra parte, como muestra el cuadro 1, anali-
za los factores determinantes de algunas fallas de
mercado (economias de escala, externalidades e imper-
fecciones en los mercados de capital y de bienes) y las
distorsiones que ellas causan en un mercado que ac-
tua bajo los supuestos de la competencia perfecta. De
esta forma, establece el rango de las posibles interven-
ciones y sintetiza las principales referencias tedricas y
empiricas que fundamentan la promocion de nuevas
actividades industriales.

1. Comparacion con la organizacién de los mer-
cados financieros

Los argumentos planteados por Grossman, que justi-
fican la intervencion gubernamental selectiva tendien-
te a lograr un incremento del bienestar social, son
complementarios y estan claramente ilustrados, en el
caso particular de los mercados financieros, en un re-
ciente trabajo de Stiglitz (1993). Este mercado es par-
ticularmente significativo para el sector industrial.
Los mercados financieros, esencialmente, se vin-
culan con la asignacioén de recursos, por lo que se
puede decir de ellos que constituyen el “cerebro” del
sistema economico, el lugar central de la toma de de-

2 El paradigma ortodoxo supone: ausencia de barreras a la entrada,
firmas locales pequenas que no pueden influir sobre el precio de
mercado de sus productos, ausencia de externalidades, etc. Enton-
ces, la libre entrada conduce a que los beneficios excedentes (aque-
llos que exceden los costos fijos necesarios para la entrada) sean
cero. Los productores reciben p+z por unidad de producto. Esto
implica que (p+z)x = M(x)+f. Cada firma produce hasta que el
costo marginal m(x) iguala al precio p+z que recibe. Los efectos se
reducen a: 1) -nzAx y 3) -zxAn. El primero es negativo si existe un
subsidio a la produccion (z>(0) para promover la expansion de las
firmas. El segundo término también es negativo si se utiliza un
subsidio a la produccion para inducir la entrada (An>0). Por los
supuestos adoptados los efectos 2) y 4) desaparecen. También des-
aparece el efecto 7) puesto que cada consumidor selecciona un nivel
optimo de compras, igualando el precio de la Gltima unidad com-
prada a su utilidad marginal, u(c) = p. Si se utiliza un subsidio para
estimular las exportaciones (Ae>0), el precio interno p sera mayor
que p* y entonces el efecto 5) sera negativo. Finalmente, si se
utilizan subsidios a la exportacion o produccion, se expanden las
ventas en los mercados mundiales, y por lo tanto cae el precio in-
ternacional p* Si el pais es exportador neto del bien en cuestion
(e>0), disminuye el bienestar nacional. Por lo tanto, para las indus-
trias exportadoras, los subsidios a la produccion o al comercio sélo
generan componentes negativos en el analisis de los superavit. Es
por ello que la promocion industrial por cualquier tipo de interven-
cion solo reduce el bienestar.
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CUADRO 1

Fallas de mercado: Factores, efectos y posibles intervenciones

(Argumentos sintetizados por Grossman)

Factores determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado de com-
petencia perfecta

Posibles intervenciones estatales

Referencias bibliograficas
sobre aspectos teoricos
y empiricos?

A. Economias de escala
“estaticas”

B. Aprendizaje por la
practica (dentro de la
firma). Economias de
escala “dinamicas”.

C. Promocion de la
entrada estratégica (Caso
particular de economias
de escala estaticas o
dinamicas)

A. Investigacion y
desarrollo

B. Aprendizaje por la
practica
(Fuera de la firma)

I. ECONOMIAS DE ESCALA

Grandes costos fijos de entrada. Pocas firmas
capaces de entrar a escalas de produccion que
dejen beneficios.

Existencia de escala de operacion minima con
costos medios decrecientes.

Existencia de curva de aprendizaje pronuncia-
da. Los costos de produccion son inicialmen-
te elevados pero declinan rapidamente con la
experiencia acumulada en la nueva actividad.

El tamafio del mercado mundial soporta solo
una firma en la actividad. El gobierno se
compromete a apoyar a las firmas locales en
su competencia con firmas extranjeras riva-
les por la posesion del mercado emergente.

Subsidio a la entrada si el excedente de los
consumidores es mayor que las pérdidas
operativas privadas y si el efecto es negativo
por la caida de la ganancia de las firmas ya
existentes.

Subsidio a la entrada durante la fase de
aprendizaje si el excedente del consumidor es
mayor que las pérdidas operativas privadas
debido a esa entrada. El ingreso de mas de
una firma reduce el volumen de ventas de las
existentes y la velocidad con la cual ganan
experiencia y los beneficios del aprendizaje
asociados a ésta.

Subsidio a la entrada debido a los beneficios
monopolicos que obtiene la firma.

II. EXTERNALIDADES

Significativas inversiones en la creacion de
conocimiento. Caracteristicas de “bien publi-
co” del conocimiento. Es eficiente y quizas
inevitable que los frutos de los esfuerzos de
investigacion y desarrollo se expandan a tra-
vés de la sociedad. Los agentes privados solo
se haran cargo de los costos si pueden
internalizar los beneficios.

Las ganancias de productividad provenientes
de la experiencia en la produccion pueden
acumularse en firmas que no son la que em-
prende el proceso de manufacturacion (varian-
te clasica del argumento de la industria na-
ciente).

Subsidiar los costos privados de investigacion
y desarrollo.

Incitar a las firmas a internalizar las exter-
nalidades asociadas con la creacion de nue-
vas tecnologias a través de la promocion de
Jjoint ventures para investigacion y desarrollo.
Incrementar la proteccion en el exterior de los
derechos de propiedad intelectual.

Utilizar subsidios a la produccion o exporta-
¢ion, o proteccion del mercado interno, aun-
que generan simultaneamente efectos negati-
VOS.

Subsidio a la produccion debido a los benefi-
cios de la externalidad. La politica comercial
es una variable sustitutiva, que promueve el
aprendizaje pero también induce simultanea-
mente efectos negativos.

Horstmann y Markusen,
1986
Schlie, 1986

Alchian, 1963
Zimmerman, 1982
Lieberman, 1984
Bresnahan, 1986
Baldwin y Krugman,
1987a

Dasgupta y Stiglitz, 1988
Trajtenberg, 1989

Ethier, 1982

Brander y Spencer, 1985
Dixit y Kyle, 1985
Dixit, 1986

Dixit y Grossman, 1986
Grossman, 1986
Horstmann y Markusen,
1986

Baldwin y Krugman,
1987a y 1987b
Baldwin y Flam, 1989
Helpman y Krugman,
1989

Arrow, 1962

Griliches, 1979

Jaffee, 1984

Spence, 1984

Grossman y Shapiro, 1985
Griliches, 1986

Katz, 1986

Bernstein, 1988
Bernstein y Nadiri, 1988
y 1989

Chin y Grossman, 1989
Grossman y Helpman,
1989a y 1989b
Lichtenberg y Siegel,
1989

Lieberman, 1982
Zimmerman, 1982
Bell, Ross Larson y
Westphal, 1984

(Continuia en pagina siguiente)
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Cuadro 1 (continuacion)

Factores determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado
de competencia perfecta

Posibles intervenciones estatales

Referencias bibliograficas
sobre aspectos tedricos
y empiricos®

C. Inversion en capital
humano y capacitacion
en el trabajo

D. Fallas de coordinacion
y eslabonamientos
verticales

A. Divergencia de los
costos social y privado de
los fondos

B. Asimetrias de
informacion

A. Reputacion de calidad
como barrera a la entrada

Externalidades en la inversion en capital hu-
mano. Las firmas intervienen en forma sub-
optima.

Si las economias de escala son significativas
y la exportacion esta limitada por costos de
transporte o barreras comerciales, la entrada
a la actividad de un productor puede estar
inhibida por la inexistencia de comprador de
su producto. Al mismo tiempo, un productor
potencial que utiliza el producto anterior como
insumo puede estar inhibido de entrar por la
incapacidad de acceder a una oferta a bajo
costo del componente. La solucion de merca-
do involucra una falla de coordinacion: nin-
guno de los dos se hace cargo de los grandes
costos fijos, si bien ambos se beneficiarian si
lo hicieran.

Subsidio a la inversion de capital humano.
Como en el caso de las externalidades en
investigacion y desarrollo los subsidios a la
produccion o las politicas comerciales no
garantizan soluciéon al problema de
apropiabilidad.

III. IMPERFECCIONES EN EL MERCADO DE CAPITAL

Existencia de una divergencia exogena entre
el costo de oportunidad social de los fondos
y la tasa a la cual el mercado los pone a dis-
posicion de los prestatarios. Tales divergen-
cias pueden deberse a la incapacidad de eva-
luacion de los prestamistas, a su aversion
“irracional” al riesgo, 0 a su sobreestimacion
sistematica del riesgo de nuevas actividades.

Los prestatarios seguramente saben mas so-
bre la naturaleza, riesgo, y probables retornos
ante escenarios alternativos y sobre su propia
capacidad para emprender una nueva activi-
dad. Estas asimetrias no serian significativas
para el prestamista si los contratos de deuda
aseguraran el repago bajo todas las circuns-
tancias. Pero los mercados de crédito se ca-
racterizan por la proteccion del Estado bajo
estatutos de responsabilidad limitada y por lo
tanto, exponen al prestamista a la quicbra de
la firma (problema de “seleccion adversa”).

Subsidio al crédito si las tasas privadas son
inadecuadas.

Subsidio a los avales o compensacion impo-
sitiva por las pérdidas de las firmas para ali-
viar parte de la exposicion privada si la aver-
sion al riesgo es demasiado grande. Tales
subsidios y beneficios impositivos deben es-
tar disponibles para todos los inversores en
todos los sectores, a menos que se conozca
que el mercado sistematicamente discrimina
contra cierto tipo de actividades.

Subsidios selectivos a la tasa de interés, solo
en el caso donde los mecanismos de merca-
do sistematicamente seleccionan aquellas fir-
mas o potenciales ingresantes que desde un
punto de vista social son menos atractivos.

IV. IMPERFECCIONES EN EL MERCADO DE BIENES

Imperfecta informacion sobre los atributos de
los productos por parte de los consumidores.
Problemas de falta de prestigio de calidad para
los nuevos ingresantes.

Incentivos “diferenciales” para que las firmas
produzcan bienes de alta calidad (por ejem-
plo, estandares de calidad minimos).

Horowitz y Sherman,
1980

Maranto y Rogers, 1984
Simpson, 1984

Barron, Black y
Lowestein, 1987

Scitovsky, 1954
Pack y Westphal, 1986

Kafka, 1962

Stiglitz y Weiss, 1981
De Meza y Webb, 1987
Flam y Staiger, 1989
Sen, 1989

Bagwell y Staiger, 1988
Grossman y Horn, 1988

Fuente: Elaboracion propia basada en Grossman (1990).

4 Estas referencias bibliograficas estan tomadas de Grossman (1990), donde aparecen con mayores detalles.
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cisiones. Debido a este papel de los mercados finan-
cieros su desempeio es tan importante: si ellos fraca-
san en llevar a cabo su cometido adecuadamente, no
solamente sus beneficios seran menores, sino que pue-
de dafiarse el funcionamiento de todo el sistema eco-
némico. Segun Stiglitz, hay siete fallas de mercado que
pueden justificar la intervencion gubernamental en los
mercados financieros: i) problemas de “bien publico”
en materia de supervision financiera; ii) externalidades
de la supervision financiera, de la seleccion y de la
concesion de préstamos; iii) externalidades de las tur-
bulencias financieras; iv) mercados ausentes e incom-
pletos; v) competencia imperfecta; vi) ineficiencia, en
el sentido paretiano, de los mercados competitivos y
vii) inversores desinformados.

El trabajo de Stiglitz sefiala también las formas
de intervencion gubernamental cominmente observa-
das en los mercados financieros y un conjunto de prin-
cipios que determinan las regulaciones en el sector.
Para terminar, analiza una forma de intervencion par-
ticular: la represion financiera. Stiglitz concluye que
el Estado tiene un papel en los mercados financieros
debido a las fallas de mercado descritas anteriormen-
te.

2. Costos de transaccion y fallas de coordinacion

Otra forma de interpretar la politica industrial nace del
uso del concepto “costo de transaccion” (véase Chang,
1994). La corriente que hace hincapié en los costos de
transaccion de la nueva economia institucional sefiala
que las transacciones de mercado, a través de las cua-
les se hace la asignacion de recursos en las economias
de mercado, no son sin costo, como supone la econo-
mia neoclasica; puesto que los individuos poseen ra-
cionalidad limitada, destinan recursos a establecer sal-
vaguardias contra las conductas oportunistas de la
contraparte comercial (por ejemplo, a sufragar los cos-
tos de redactar y hacer cumplir un contrato). Este apor-
te tedrico reciente subraya que el logro de la eficien-
cia (o la coordinacion de las conductas de agentes
interdependientes, pero a la vez independientes) con-
lleva costos que van mas alla de aquellos que provie-
nen de no lograr el mayor grado de bienestar social
posible. Por lo tanto, desde este punto de vista, los
costos incluyen no sélo los de producir bienes, sino
también, en parte significativa, los de asignar los re-
cursos entre las unidades de produccién y de adminis-
trar el proceso de produccidn dentro de las unidades.
Estos costos de coordinacion entre las unidades eco-
némicas y dentro de ellas, que deben ser diferencia-

dos de los costos ingenieriles puros, se han denomi-
nado costos de transaccion.

Si los costos de transaccion son aquellos en los
que se incurre con el propdsito de definir y redefinir
los derechos de propiedad (y otros) de los agentes
econdmicos, por un lado, y de redactar, revisar y ha-
cer cumplir los contratos dentro de la estructura de
derechos existente, por otro, los costos de la interven-
cioén gubernamental pueden ser también reinterpretados
como costos de transaccion. Los costos de informacion
necesarios para tomar decisiones y aplicar politicas son
de este tipo. Los costos derivados de actividades de
captacion de rentas que buscan redefinir la estructura
de derechos de propiedad, también pueden ser clasifi-
cados de este modo. En el mundo real, tanto las inter-
venciones estatales como las transacciones de merca-
do generan costos. Por lo tanto, la comparacion debe
establecerse entre los costos de asignar los recursos a
través de transacciones de mercado y los costos de
hacerlo a través de intervenciones estatales. Surge asi
un nuevo papel del Estado: el de reducir los costos de
transaccion de la economia.

Una funcion relevante del Estado es establecer y
hacer cumplir un sistema de derechos de propiedad
bien definido que ahorre costos de transaccion; si esto
no se logra, aquellos agentes cuyas decisiones son
interdependientes gastaran, de forma extraordinaria,
recursos para resolver el problema de las externali-
dades. Aunque no necesariamente es una tarea estatal,
el monopolio del uso legitimo de la violencia por par-
te del gobierno hace que el agente mas eficiente para
llevar a cabo esta funcion sea el propio Estado. Otro
rol que desempeiia el Estado en la reduccion de cos-
tos de transaccion es el de aminorar la inestabilidad
macroecondmica. Ante una inestabilidad macroecono-
mica que aumenta, los agentes con racionalidad limi-
tada destinaran recursos a actividades que buscan crear
condiciones para hacer posible el calculo racional (por
ejemplo, redactar, revisar y hacer cumplir contratos de
oferta de largo plazo y de subcontratacién, o mante-
ner inventarios). Como la inestabilidad macroecono-
mica es en esencia una falla de coordinacion entre las
actividades de distintos individuos, se puede extender
el argumento al problema de la coordinacién en gene-
ral (por ejemplo, al establecimiento por parte del Es-
tado de un sistema de pesos y medidas y de estandares
tecnologicos).

Para lograr dicha coordinacién el Estado no ne-
cesita suplantar completamente a las transacciones de
mercado. Aun mas, este ejercicio podria ser prohibiti-
vamente caro, como lo demuestran las practicas de
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planeamiento central en los paises socialistas. Existen
medios por los cuales el Estado puede reducir los cos-
tos de transaccion sin eliminar todas las transacciones
de mercado: i) cambiando la configuracion institucio-
nal de la sociedad (puede dar respaldo legal para or-
ganizar a los agentes en grupos mayores y reducir el
numero de regateos necesarios, como hace el corpora-
tivismo social aplicado en Escandinavia o Austria); ii)
a través de su influencia en el sistema educativo y en
los medios de comunicacion, promoviendo una “ideo-
logia” nacional, o sistema de valores, que ayude a redu-
cir los costos involucrados en el intercambio de infor-
macion y en las negociaciones (como sucede en la
Reptiblica de Corea y Japon, paises considerados so-
ciedades homogéneas); iii) proporcionando un “punto
focal”, o un consenso, alrededor del cual las decisio-
nes pueden ser coordinadas (como sucede con las in-
versiones en proyectos complementarios en Francia y
Japon).

Un régimen de politica industrial ofrece mecanis-
mos de coordinacion que faltan en una economia de
mercados libres. Como mecanismo de coordinacion, la
politica industrial puede ser mas eficiente en un con-
texto en el cual la interdependencia y la especificidad
de los activos son importantes. En este caso, la coor-
dinacion a través del mercado incurriria en altos cos-
tos de negociacion y la coordinacion a través del
planeamiento centralizado en altos costos de informa-
cion, mientras que la politica industrial probablemen-
te tendria costos bajos de ambos tipos. La politica in-
dustrial también emerge como una via superior para
promover el progreso técnico. Por un lado, no elimina
el incentivo del beneficio, como lo hace el planea-
miento centralizado, y a través de la socializacion del
riesgo puede promover transformaciones adicionales a
las que el mercado puede inducir por si solo.

Para examinar la logica de la politica industrial
conviene separar el papel que desempefia en la dimen-
sion estatica y en la dinamica. En ambos casos la fun-
cion de la politica industrial es la misma: evitar fallas
de coordinacion. Como sefiala Chang (1994), cuando
hay especificidad de los activos, la coordinacion ex
post a través del mercado puede ser antiecondmica,
pues las fallas de coordinacion que involucran a los
activos especificos generan una reduccion neta en el
monto de los recursos disponibles para la economia.
Una de las caracteristicas de las economias industria-
les modernas es el uso de tecnologias de produccion
que necesitan grandes inversiones fijas y, por lo tanto,
tienen economias de escala. Ademas, una gran parte
de sus activos son especificos o “hundidos”. El resul-

tado es una industria oligopolistica, en la cual existe
interdependencia estratégica en las decisiones de las
firmas.

Bajo ciertas condiciones probables, esta interde-
pendencia conduce a resultados ineficientes que justi-
ficarian la intervencion estatal. En este caso, la inter-
vencion no seria necesariamente una politica antimono-
polica ya que los beneficios de quebrar el oligopolio
pueden redundar en los mayores costos que resultan de
escalas de produccion suboptimas. Aqui la politica
industrial puede desempefiar un papel destacado, con
medidas como las siguientes:

1) Coordinacion de inversiones: puesto que la so-
breinversion o la subinversion son problemas de incer-
tidumbre estratégica que pueden hacer que varias fir-
mas quiebren y se pierdan los recursos invertidos, el
Estado puede intervenir en la industria para lograr que
la entrada a ella sea la 6ptima , asegurandolo asi a los
potenciales ingresantes;

ii) Carteles de recesion: cuando la demanda cae
temporalmente, es preferible organizar carteles de re-
cesion a que las firmas comiencen una guerra de pre-
cios que puede conducir, entre otras cosas, a la pérdi-
da de recursos sociales o a la sobrevivencia de las fir-
mas mas fuertes, las que luego extraeran beneficios
monopdlicos cuando se produzca la recuperacion;

iil) Reduccion negociada de la capacidad produc-
tiva: cuando una caida persistente de la demanda im-
pone la necesidad de que algunas firmas salgan de la
industria, es posible que ninguna quiera hacerlo, puesto
que la salida de otras firmas la beneficiaria. Esto po-
dria conducir a una guerra de agotamiento entre las
empresas que no beneficiaria a ninguna, lo que justifi-
caria la intervencion.

Algunos oponentes de la politica industrial sefia-
lan que aunque ésta puede resolver el problema esta-
tico de la coordinacidn, tal vez resulte muy perjudicial
en el largo plazo, porque impide el funcionamiento de
los mecanismos de seleccion natural de la economia
y, por lo tanto, el logro de la eficiencia dinamica, como
lo demuestran los paises con planeamiento central. Sin
embargo, no indican que los cambios econdmicos tam-
bién pueden requerir coordinacidon para ser exitosos.
Ademas, si los riesgos han de ser asumidos s6lo por
los individuos, es posible que los cambios necesarios
no se produzcan. La socializacion del riesgo a través
de la intervencion estatal es una forma de promover
transformaciones que involucran interdependencia.

La politica industrial debe ayudar a la coordina-
cion del cambio econdmico, a fomentar la experimen-
tacion y a preservar la diversidad. En un mundo de
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interdependencias, la existencia de una mejor alterna-
tiva no necesariamente implica el advenimiento de un
cambio. En el mundo real muchos cambios involucran
decisiones interdependientes. Asimismo, las industrias
incipientes pueden necesitar ciertas garantias (por
ejemplo, en cuanto a la entrada de potenciales compe-
tidores) para lanzarse a un sendero con amplia crea-
cion de conocimiento. Puede ser conveniente proteger
a estas industrias y coordinar los proyectos que com-
pitan entre si. Cuando el mercado en cuestion ha ma-
durado s6lo queda hacer politica industrial estatica por
las lineas de los “carteles de recesion”. Cuando el
mercado es senil, el papel de la politica industrial
resurge en la coordinacion de salidas negociadas y de
destruccion de la capacidad instalada. En una relacion
entre politica industrial y ciclo de producto se ve que
la politica industrial dindmica so6lo estd presente en la
primera de estas etapas.

Por tultimo, como argumenta Nelson (1989), es
preferible despilfarrar en la duplicacion de esfuerzos
innovativos que avanzar en una sola direccion, que
puede resultar equivocada. La diversidad tiene sus
ventajas, dado que no se conoce con certeza el futuro.
El lugar de la politica industrial en la innovacion tec-
nolodgica esta en la complementacion de un mercado
de capitales imperfecto, en el subsidio al ingreso de
firmas a actividades con altos costos fijos de entrada
y en la coordinacion de la investigacion universitaria
y su articulacioén con el mundo de la produccion. Para
Chang, el crecimiento se explica porque los agentes
han experimentado con nuevas cosas y con formas
nuevas de llevarlas a cabo. Para que esto fuera posi-
ble aparecieron muchas instituciones que permitieron
socializar los riesgos inherentes a la actividad
innovativa. El Estado puede proveer otras.

3. Construir el mercado

En el intento de construir un marco conceptual para un
nuevo enfoque de la politica industrial en una econo-
mia abierta, Bianchi (1993 y 1994) ha elaborado un
conjunto de elementos de suma utilidad. Ha rescatado
la idea de mercado de Adam Smith, que fue desarro-
llada para las sociedades capitalistas emergentes y que
se contrapone con las caracteristicas de “lealtad y pro-
teccion” de los mecanismos feudales, rigidamente ba-
sados en intercambios jerarquicos determinados por la
posicion social de los actores. El mercado para Smith
es una institucion social compleja y un nexo de rela-
ciones horizontales, en el cual el poder relativo no esta
dado, sino que es alcanzable sobre la base de la habi-

lidad para organizar la actividad productiva. Este mer-
cado requiere reglas colectivas y una autoridad en con-
diciones de tutelar y estimular la competencia entre los
agentes econdomicos, fundamento de los cambios es-
tructurales. La eficiencia de la produccion depende de
la capacidad para organizarla de modo que desarrolle
conocimientos especificos y se potencie en la retroali-
mentacion de especializacion y complementariedad. En
el esquema smithiano la interaccion social no es soélo
competitiva, sino también cooperativa, ya que la divi-
sion del trabajo se basa en las especializaciones com-
plementarias de varios individuos y varias firmas. Es
evidente que la dinamica social recibe un impulso
mayor cuando existe multiplicidad, es decir, cuando
hay un gran niimero y variedad de sujetos interactuan-
do en la economia.

La intervencion gubernamental se justifica en
funcion de aumentar la division del trabajo, ampliar el
mercado y facilitar el uso de todo el poder del merca-
do para el desarrollo de la competitividad. Esta inter-
vencion no es suficiente a nivel individual; tendra
mejores efectos si surgen coaliciones progresistas con
miras a generar reacciones hacia la innovacioén, que
tiendan a hacer coincidir los beneficios individuales y
sociales. Smith recuerda que una economia basada en
el desarrollo de las fuerzas de mercado requiere un
Estado fuerte para garantizar los derechos de propie-
dad y para legitimar los contratos privados, pero tam-
bién para asegurar aquellas externalidades positivas que
ningln ciudadano individual podria sustentar por si
mismo, como la defensa, la justicia, y las actividades
publicas necesarias para el crecimiento colectivo (en-
tre otras, las comunicaciones y los sistemas educati-
vos y de salud).

Smith estaba contra todo tipo de proteccionismo
y fue un defensor del libre comercio, que para ¢l sig-
nificaba una ampliacion del mercado y, por lo tanto,
un incremento de la multiplicidad de los sujetos com-
petidores. En particular, cuando el subdesarrollo eco-
némico se une al deterioro institucional, lo que se
necesita no es “retornar al mercado” sino “construir el
mercado”. Esto significa actuar sobre las instituciones
de la vida colectiva y proveer las capacidades que per-
mitan a la mayoria de los sujetos tomar parte en ella
de manera efectiva. Asimismo, las politicas ptblicas
para el desarrollo industrial deben estar orientadas no
solo a favorecer un cambio en el entorno institucional
en el cual las firmas realizan sus operaciones, sino
también hacia acciones concretas que favorezcan la
cooperacion industrial entre las firmas para permitir la
especializacion individual en un contexto de comple-
mentariedad y ampliacion del mercado.
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De haber un cambio en la situacién —por ejem-
plo, frente a las perturbaciones que traigan consigo los
procesos de apertura comercial— es preciso identifi-
car las politicas necesarias para acelerar cambios es-
tructurales e institucionales, con miras a establecer las
nuevas condiciones y derechos de participaciéon —con
igualdad de oportunidades— de los agentes economi-
cos y potenciar sus capacidades con el fin de facilitar
una integracion activa y creciente en la globalizacion.
Para ello es necesario construir un sistema de inter-
relaciones con consenso, en el cual las condiciones
sistémicas sean el eje articulador de politicas macro-
econdmicas retroalimentadas con la “construccion de
capacidades en lo cotidiano”. Esto significa establecer
o reforzar redes, potenciando los vinculos entre las
instituciones y las firmas, y las relaciones espaciales
—a nivel local, regional, nacional e internacional—.

Una situacion de autarquia es siempre dificil, ya
que existe el peligro de una insatisfaccion interna cre-
ciente y del surgimiento de coaliciones regresivas que

IV

bloqueen el cambio. En este contexto, un movimiento
proteccionista puede ser un resultado regresivo, o una
solucién intermedia para permitir la reorganizacion
interna que podria transformar las coaliciones poten-
cialmente regresivas en coaliciones capaces de identi-
ficar vias de desarrollo colectivo a través de la re-
definicion de la division del trabajo. Un acuerdo de
integracién econdmica en un nivel regional puede, por
lo tanto, ser un instrumento para guiar el proceso de
apertura y el proceso de ajuste estructural de modo de
sustentarlos sin provocar los dafios de una accién de-
masiado rapida ni caer en situaciones de proteccionis-
mo indefinido. Es posible generar efectos dindmicos
si el pasaje hacia la union aduanera se regula en el
tiempo, para permitir el ajuste de las estructuras pro-
ductivas nacionales durante la transicion; se forma asi
una coalicion progresiva que empuja hacia la apertura
completa, incrementando el numero de aquéllos capa-
ces de sostenerla a través de un proceso de ajuste es-
tructural rapido.

El caso de los paises en desarrollo:

una vision estructuralista

Son muchos los autores que indagan en las causas de
los desempefios muy desiguales de los paises semi-
industrializados en su intento de garantizar un proce-
so autosostenido de crecimiento econémico y mejora
del bienestar social. Entre ellos, Lall (1992 a'y b; 1993;
1994 a y b) centra su atencion en el debate sobre la
politica industrial y su vinculaciéon con el concepto de
capacidades tecnologicas para explicar los distintos
desarrollos industriales y tecnologicos .

La necesidad de una politica industrial descansa
en la eficiencia de los mercados. Si los mercados tra-
bajan perfectamente, alcanzaran resultados 6ptimos que
por definicion no podrian ser mejorados por algun tipo
de intervencion. Alli donde los mercados no trabajan
perfectamente en este sentido, podria existir la necesi-
dad de intervenciones para mejorar el desempefio eco-
némico. Esto va a depender de la naturaleza y exten-
sion de las fallas de mercado y de la capacidad de los
gobiernos para disefiar y llevar a cabo las intervencio-
nes necesarias (evaluando, asimismo, los costos poten-
ciales de las fallas del gobierno). Lall plantea tres vi-

siones alternativas sobre el papel de la politica indus-
trial: la vision neoclasica, la vision facilitadora del
funcionamiento del mercado (market-friendly) y la vi-
sion estructuralista. Las diferencias entre ellas se ba-
san en los supuestos que cada una hace sobre como
funcionan los mercados en los paises en desarrollo y
sobre cuan capaces son los gobiernos de superar las
fallas de mercado (donde éstas existan).

Segun la visién neoclasica, todos los mercados
son perfectos y cualquier intervencion distorsiona la
asignacion de recursos; la optimizacion estatica de la
asignacion de recursos que se obtiene a partir de mer-
cados libres conduce también a la maximizacion del
crecimiento.

Segun la vision facilitadora del funcionamien-
to del mercado, los paises en desarrollo sufren de
fallas de mercado. Por lo tanto, se necesitan interven-
ciones funcionales y selectivas para superarlas; pero en
la practica solo las primeras son factibles y deseables,
ya sea porque aquellas fallas que requieren remedios
selectivos son insignificantes para el desarrollo indus-
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trial o porque las intervenciones selectivas son inhe-
rentemente mas costosas que las fallas a las que se
dirigen (las fallas del gobierno son siempre mayores
que las fallas de mercado en esta clase de situaciones).
Esta vision abandona algunos de los supuestos de la
postura neoclasica. Acepta que los mercados de facto-
res pueden no operar perfectamente, y que los merca-
dos de la educacién, en particular, pueden necesitar
intervenciones para crear la base de capital humano que
requiere la industrializacion, las que deben ser favore-
cedoras del mercado (es decir, no selectivas) por el
supuesto implicito de que las habilidades son genéri-
cas. Reconoce que puede haber fallas de mercado en
la coordinacion de las decisiones de inversion dentro
de la industria, las que se deben a varias razones: au-
sencia de mercados de informacion, deficiencias del
mercado de capitales, economias de escala, inversio-
nes interdependientes en actividades verticalmente re-
lacionadas, externalidades en la creacion y aprendiza-
je de habilidades y eslabonamientos multiples.

La visiéon estructuralista sefiala que tanto las
intervenciones funcionales como las selectivas son
necesarias para promover el desarrollo, y que los go-
biernos son capaces de efectuarlas. En ausencia de
intervenciones selectivas, la industrializacion puede
tener lugar, pero verd afectados su patrén y profundi-
dad, y en los paises en desarrollo tenderd a ser fragil
en la mayoria de las circunstancias. Debido a que las
fallas de mercado difieren en su incidencia e intensi-
dad a través de diferentes actividades, las intervencio-
nes para corregirlas necesariamente deben ser selecti-
vas. Sin ellas, predice la teoria, la asignacion de recur-
sos seria suboptima y el crecimiento se restringiria. La
distincion entre intervenciones favorecedoras del mer-
cado y selectivas es un falso dilema. No existe base
econdmica para distinguir entre intervenciones funcio-
nales y selectivas: cualquier intervencidén que corrige
una falla de mercado favorece a éste. Tampoco la eco-
nomia da alguna razén a priori para argumentar que
mas alla de las intervenciones funcionales el gobierno
probablemente hard mas dafio que bien. Este es un
argumento politico de dudoso valor empirico.

Sobre la base de esta vision estructuralista, Lall
desarrolla una serie de argumentos que se focalizan en
la adquisicion de capacidades tecnoldgicas y en las
fallas que se enfrentan en este proceso. Indica que en
la manufactura dichas capacidades no se reducen a la
tecnologia incorporada en el equipo fisico o en manua-
les, planos y patentes adquiridos por la firma, si bien
éstos constituyen los instrumentos con los cuales las
capacidades son puestas a trabajar. Ni son inicamente

las calificaciones educativas que poseen los emplea-
dos, si bien una base receptiva a la adquisicion de
capacidades depende en gran medida de la educacion
y capacitacion del personal involucrado. No lo son tam-
poco, aisladamente, las habilidades y el aprendizaje por
el que pasan los individuos en la empresa, si bien repre-
sentan los ladrillos con que se construyen capacidades
a nivel micro. Las capacidades son la forma en la cual
una institucion —por ejemplo, una empresa— combi-
na todo lo anterior para funcionar como una organiza-
cién, con interaccién constante entre sus miembros,
flujos efectivos de informacion y decisiones, y una
sinergia mayor que la suma de las habilidades y cono-
cimientos individuales. Es conceptualmente util con-
siderar el desarrollo de la competitividad a nivel de la
firma como inversion en tecnologia incorporada acom-
pafiada por inversiones en habilidades, informacion,
mejoras organizacionales y relaciones con otras firmas
e instituciones.

La exposicion a los mercados internacionales ofre-
ce varios estimulos al desarrollo de capacidades. La
competencia internacional estimula los esfuerzos por
reducir costos, mejorar la calidad, e introducir nuevos
productos; permite obtener economias de escala, y
provee informacion constante sobre las mejoras del
disefio y los procesos que dinamizan las tasas de in-
cremento de la productividad (ganancias en eficiencia
técnica dindmica). Sin embargo, para alcanzar los ni-
veles internacionales de eficiencia en tecnologias com-
plejas —con difusion de externalidades y retroalimen-
tacion de actividades estratégicas— se requiere de
tiempo, inversiones y esfuerzos. Para las empresas seria
muy dificil correr con los costos involucrados si estan
expuestas a la competencia global desde el comienzo
y, por su parte, los mercados de capitales generalmen-
te no estan preparados para respaldarlas. Por lo tanto,
hay argumentos vinculados al tratamiento de la indus-
tria incipiente que son validos para la proteccion de las
nuevas industrias, pero no en el sentido usual de pro-
teccion baja y uniforme. La duracion y alcance de la
proteccion no pueden ser uniformes cuando las dife-
rentes tecnologias tienen distintos costos y periodos de
aprendizaje.

No todas las fallas de mercado requieren interven-
ciones. La necesidad de intervenir surge cuando las
soluciones no aparecen o necesitan estimulos para
aparecer. El riesgo de la falla del gobierno debe ser
enfrentado siempre que se recomienden soluciones
politicas para las deficiencias del mercado. El gobier-
no, como el mercado, pueden tener grados de éxito y
de fracaso, y, al igual que el mercado, los gobiernos
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pueden mejorar con tiempo y esfuerzo. En algunas
tareas, tal vez no haya alternativa a la intervencion del
Estado. En otras, es necesario realizar un balance ra-
zonable entre los costos y beneficios de esa interven-
cion, por un lado, y las fallas del mercado, por otro.
Estd ampliamente aceptado que la provision de edu-
cacion basica y de servicios de infraestructura vincu-
lados al desarrollo industrial y tecnologico debe estar
en manos del gobierno. En esa direccion, aparece como
ineludible la necesidad de fortalecer sus capacidades
y mejorar su desempeilo. El problema mas serio se
plantea cuando las formas de intervencion son mas
selectivas. Estas politicas requieren enormes habilida-
des, informacioén y disciplina de parte del gobierno,
pues suelen propiciar conductas de captacion de ren-
tas y el surgimiento de grupos de presion. Podrian ser
muy costosas si se las formula o aplica mal, pero si se
llevan a cabo correctamente determinaran la naturale-
za y el éxito del desarrollo industrial.

Hay varias fallas de mercado que enfrentan las
empresas de los paises en desarrollo. La naturaleza de
estas fallas no es general. Ellas dependen de los obje-
tivos especificos de cada pais en lo que toca a las ac-
tividades a las cuales quiere ingresar, el grado de am-
pliacion de la integracion local que busca, y el nivel
de competencia tecnoldgica y capacidades innovativas
enddgenas que desea desarrollar. Las necesidades de
intervencion deben ser calculadas en este marco. El
desarrollo industrial no significa sélo comenzar nue-
vas actividades. A medida que las economias progre-
san y maduran, significa profundizar el proceso en
alguna o todas de estas cuatro maneras: introduciendo
mejoras tecnoldgicas en los productos y procesos den-
tro de las industrias, ingresando en nuevas actividades
mas complejas y exigentes, incrementando el conteni-
do local, y dominando tareas tecnolégicas mas com-
plejas dentro de las industrias (desde las de ensambla-
je hasta aquellas necesarias para actividades de mayor
valor agregado, adaptacion, mejoramiento y finalmente
diseflo, desarrollo e innovacion). Cada una tiene sus
propios costos de aprendizaje. El profundizamiento
progresivo es hasta cierto punto una parte natural del
desarrollo industrial, pero no es inevitable. Su patron
e incidencia difieren ampliamente, dependiendo de las
estrategias seguidas por las sociedades.

El proceso de formaciéon de capacidades puede
enfrentar varias fallas de mercado. En cuanto a pro-
ductos, los mercados libres pueden no dar las sefiales
correctas para la asignacion de recursos, y en cuanto a
factores, pueden no conducir a una oferta optima de
insumos, particularmente habilidades e informacion.

Los mercados libres pueden adolecer de dos tipos
distintos de fallas: i) las que afectan la asignacion op-
tima de las inversiones entre las actividades simples y
las complejas, y ii) las que afectan esa asignacion en-
tre las inversiones fisicas, la compra de tecnologia y
los esfuerzos tecnologicos internos. Las primeras son
el sustento del caso cléasico de la proteccion a la indus-
tria incipiente. En presencia de costos de aprendizaje,
un ingresante tardio a una industria necesariamente
enfrenta mayores desventajas que aquellos que empren-
dieron antes el proceso de aprendizaje. Dadas la incer-
tidumbre, la escasez de informacién y las imperfeccio-
nes del mercado de capitales que son endémicas en los
paises en desarrollo, la exposicion completa a la com-
petencia importadora puede inhibir la entrada a activi-
dades con tecnologias relativamente mas complejas.
Debido a que los costos de aprendizaje difieren de una
actividad a otra, las intervenciones para asegurar la
asignacion eficiente de los recursos deben ser selecti-
vas en lugar de uniformes.

Las segundas, que afectan la profundizacion de las
capacidades dentro de las actividades industriales,
pueden también sufrir de fallas de mercado. Arrow
(1962) sefial6 hace mucho tiempo que el mercado li-
bre puede fallar en asegurar la actividad innovativa op-
tima debido a la imperfecta apropiabilidad de la infor-
macion y de las habilidades. Los paises en desarrollo
enfrentan ademads otro problema. Generalmente es fa-
cil importar “paquetes” tecnologicos del exterior, don-
de el proceso esta comercialmente probado: el provee-
dor entrega el equipo y los programas, los pone en
funcionamiento, realiza la capacitacion y las adapta-
ciones, y administra la operacion y la comercializacion.
En su forma extrema, este procedimiento adquiere la
forma de inversion extranjera directa (IED). Aunque
constituye una manera efectiva y relativamente menos
riesgosa de acceder a la tecnologia, no conduce a que
los paises en desarrollo adquieran mas capacidades,
fuera de las habilidades necesarias para producir. El
paso desde las actividades de produccion a las innovati-
vas involucra una decision estratégica diferente, que los
inversores extranjeros en dichos paises estan poco dis-
puestos a adoptar. Por lo tanto, existe el riesgo de fa-
llas de mercado en la profundizacion de las capacida-
des debido a los costos de aprendizaje, que son muy
similares en naturaleza a los que se dan en el caso de
la industria incipiente. Para asegurar la asignacion so-
cial optima, puede ser necesario restringir selectiva-
mente la importacion de “paquetes” tecnologicos y pro-
mover la de tecnologias “externalizadas” (licencias o
equipamiento). Muchas tecnologias, sin embargo, s6lo
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estan disponibles a través de la 1ED, o son demasiado
complejas para las capacidades locales; éstas deberan
importarse en paquetes. Puede ser necesario también
promover el surgimiento de firmas de mayor tamafio.
La profundizacion tecnoldgica puede ser un legitimo
objetivo de la politica industrial, ya que el desarrollo
de capacidades enddgenas de disefio e innovacion tie-
ne varias externalidades positivas.

Estas consideraciones también se aplican a la
profundizacién de la integracion local mediante el
desarrollo de proveedores locales y subcontratistas.
Ademas de traer beneficios productivos, las interrela-
ciones consecuentes aceleran la difusion de tecnolo-
gias, acrecientan la especializacion y aumentan la fle-
xibilidad industrial. En particular, el surgimiento de
proveedores locales de equipos puede elevar la gene-
racion y difusion de tecnologias. Debido a estas exter-
nalidades, podria justificarse la promocion de conjun-
tos de actividades relacionadas, las que de otro modo
no serian capaces de coordinar sus inversiones, y tam-
bién la seleccion de aquellos conjuntos de actividades
con mayor potencial de aprendizaje, por involucrar
tecnologias avanzadas. Una vez mas, la naturaleza de
las fallas de mercado dependeria de la economia con-
siderada y de sus ambiciones tecnoldgicas.

Puesto que las necesidades de habilidades e infor-
macion difieren en las distintas actividades industria-
les, las intervenciones en estos mercados de factores
deben estar integradas con las que promueven las ac-
tividades mismas o la profundizacién tecnoldgica. Las
intervenciones que facilitan el funcionamiento del
mercado son, por lo tanto, necesariamente selectivas,
toda vez que las habilidades y la informacién devienen
especificas en lugar de genéricas. Finalmente, como la
proteccion reduce el aliciente a invertir en desarrollar
capacidades, la politica industrial debe ofrecer incen-
tivos compensadores en la forma de requisitos de des-
empefio (entrada a mercados de exportacion en un
plazo corto).

El desarrollo de la competitividad industrial y su
evolucion dindmica en el tiempo exigen que las firmas
inviertan continuamente en el aprendizaje de nuevas
capacidades y en el mejoramiento de éstas. El proceso
de aprendizaje enfrenta varias fallas de mercado que
la teoria convencional desestima. Una vez que se las
tiene en cuenta, el alcance de la politica industrial para
crear y sostener ventajas comparativas surge mas cla-
ramente. En la mayoria de los paises en desarrollo el
problema no es la construccién de nuevas industrias,
puesto que tienen significativas estructuras industria-
les, sino el que éstas sean ineficientes. Tales paises han

invertido relativamente poco en la formacion de capa-
cidades industriales, o han desarrollado un tipo inco-
rrecto de capacidades (dirigidas a producir con los
materiales disponibles o a adaptar productos para mer-
cados internos protegidos, antes que a reducir costos,
elevar la calidad e introducir constantemente nuevos
productos). Por lo tanto, necesitan reestructurar las
industrias existentes y reasignar recursos con eficien-
cia. Esto involucra la liberalizacion de los regimenes
de comercio y competencia, la desaparicion de activi-
dades que no puedan ser competitivas dentro de un
lapso razonable con un aceptable nivel de inversion en
reestructuracion, y el progreso de actividades que po-
drian ser eficientes si se mejoraran sus capacidades
tecnoldgicas y administrativas y se renovara su equipa-
miento. Un cuidadoso programa de liberalizacion en
etapas, unido a un conjunto coherente de medidas de
apoyo en los frentes de tecnologia y habilidades, po-
dria permitir que ciertas actividades alcanzaran estan-
dares internacionales.

En sintesis, la promocion del desarrollo industrial
puede necesitar intervenciones para superar fallas de
mercado en la asignacion de recursos entre activida-
des y dentro de las firmas. Estas intervenciones deben
ser selectivas y encajar en el proceso de aprendizaje
de las firmas. Pueden cubrir determinadas actividades
o conjuntos de actividades, y pueden requerir la promo-
cion del surgimiento de empresas de mayor tamaiio.
Deben estar integradas con las intervenciones selecti-
vas en los mercados de factores, incluidas las medi-
das que afectan el modo de importar tecnologia. Y
deben ser compensadas por estimulos a invertir en la
formacion de capacidades.

El esquema que se muestra en el cuadro 2 fue
desarrollado por Lall (1993) para analizar los factores
determinantes del desarrollo industrial y tecnologico,
las fallas de mercado existentes y las posibles politi-
cas correctivas. El largo proceso de desarrollo de ca-
pacidades se enfrenta con un importante conjunto de
fallas de mercado que sugieren formas muy variadas
de intervencion. La experiencia indica que las diferen-
cias de desempeilo entre los paises estan asociadas al
disefio institucional de politicas, y nos sefiala los fra-
casos de las politicas como uno de los peligros de no
aplicar adecuadamente las correcciones necesarias
desde el punto de vista econdmico.

Justman y Teubal (1991), coincidiendo con Bian-
chi, destacan que los cambios estructurales son una
condicion necesaria para el crecimiento y, por lo tan-
to, la incapacidad de generarlos puede bloquear el pos-
terior desarrollo. Asimismo, concuerdan con Lall en
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CUADRO 2

La intervencién para favorecer el desarrollo industrial y tecnolégico (DIT)

(Planteamiento de Lall)

Factores determinantes
del desarrollo industrial y
tecnologico (DIT)

Fallas de mercado

Politicas correctivas

Incentivos:
Politicas macroeconomicas

Competencia externa

Competencia interna

Habilidades:

Del trabajador y supervisor
Técnicas

De ingenieria de produccion

De disefio y desarrollo
Cientificas y de investigacion
basica

Administrativas, organizacionales
y de comercializacion

Informacion y apoyo técnico:

Conocimiento de la necesidad de
esfuerzos para promover el DIT
Conocimiento del tipo de
esfuerzos para promover el DIT
Acceso a informacion de otras
firmas, instituciones,
universidades, etc.

Estandares, metrologia,
instalaciones de testeo
Servicios de extension técnica
Implementacion de contratos
tecnologicos

Servicios de informacion sobre
fuentes técnicas y tendencias
Apoyo a la investigacion basica
Acceso a informacion
tecnologica mundial

Financiamiento para el DIT:

Disponibilidad de financiamiento
a tasas apropiadas y en cantidad
suficiente para la investigacion y
desarrollo (I+D), o la
comercializacion de innovaciones
Financiamiento para innovadores
con participacion igualitaria
Financiamiento especial para las
PYME

Politicas tecnoldgicas:

Importacion de tecnologia,
inversion extranjera directa,
promocion de I+D local, otras
intervenciones para fortalecer el
DIT

No es aplicable

La exposicion completa a la competencia conduce a una inver-
sion insuficiente en DIT debido a externalidades, aprendizaje im-
predecible, falta de comprension del proceso de DIT, comple-
mentariedades de inversion, asimetria de informacion, aversion
al riesgo.

Poder de mercado, economias de escala y variedad, comple-
mentariedades, necesidad de gran tamafo (para ingresar a los
mercados mundiales y lograr capacitacién e [+D avanzados).

Las inversiones en educacion formal padecen de indivisibilidad,
mercados ausentes (escasez de oferta de docentes e instalaciones),
riesgo, prevision imperfecta, falta de informacion. El control de
calidad y el contenido curricular tienen brechas de informacion.

Las inversiones de las empresas en capacitacion tienen externa-
lidades (inapropiabilidad), se desconocen los beneficios de la
capacitacion, hay aversion al riesgo y fallas del mercado de ca-
pitales.

Asimetrias de informacion y mercados de informacion fragmen-
tados (sobre fuentes de tecnologia); demoras en el “aprendiendo
a aprender”; indivisibilidad de las instalaciones de infraestructu-
ra; caracteristicas de bien publico de alguna informacion
(externalidades e inapropiabilidad); asimetria de habilidades; aver-
sion al riesgo; ausencia de intermediacion tecnologica.

Insuficiente desarrollo de relaciones entre firmas, provocando una
escasa difusion de la tecnologia. Inadecuados esfuerzos coopera-
tivos de las empresas para cumplir con estandares y obtener ca-
lidad.

Ausencia de lazos con las actividades de investigacion en el ex-
terior.

Fallas del mercado de capitales debido a informacion ausente o
asimétrica, seleccion contraria, riesgo moral, costos de evaluacion
o0 ejecucion en créditos para DIT; aversion al riesgo o politicas
muy conservadoras de los intermediarios financieros.

Falta de habilidades relevantes en la intermediacion financiera.

Inversion insuficiente en I+D local (debido a los factores pre-
citados).

La transferencia de tecnologia enfrenta las imperfecciones del
mercado internacional de tecnologia, proveedores monopolistas
u oligopolistas, informacion asimétrica.

Absorcion de tecnologia importada limitada por las capacidades
locales, junto con otras fallas precitadas que impiden el DIT.

Proteccion a la industria incipiente (muy selecti-
va, vigilada, limitada en duracién, con salvaguar-
dias, integrada con el desarrollo institucional y de
habilidades).

Liberalizacion en etapas, tomando en cuenta los
costos de reaprendizaje.

Asegurar la competencia, regular los monopolios,
pero crear complementariamente grandes firmas
donde sean necesarias para explotar economias de
escala y comercializacion.

Apoyo gubernamental a la educacion escolar y
superior y a la capacitacion especial.
Evaluacion de calidad y contenidos educativos.
Selectividad en la creacion de habilidades de ni-
vel superior, insertadas en la estrategia industrial.

Informacion, incentivos y subsidios para la capa-
citacion en la empresa. Apoyo a la capacitacion
en el exterior, contratacion de capacitadores del
exterior.

Informacion y persuasion sobre la necesidad de
actividad técnica. Fortalecimiento de los derechos
de propiedad intelectual.

Provision de servicios de infraestructura; estable-
cimiento de instituciones de I+D para industrias
seleccionadas (asegurando las interrelaciones con
las empresas).

Servicios de extension técnica para pequefas
empresas. Servicios de informaciones sobre fuen-
tes de tecnologia.

Apoyo a actividades de I+D cooperativas en las
industrias. Apoyo a actividades de I+D estratégi-
cas. Estimulo a la subcontratacion y a la compra
de lo local.

Articulacion con la [+D extranjera.

Creacion de capacidades de financiamiento tecno-
logico en bancos, con capacitacion, subsidios (s6lo
para comenzar); provisién de financiamiento es-
pecial para esfuerzos de DIT que enlacen con ins-
tituciones de [+D; instrumentos financieros para
las PYME; capital de riesgo y otros esquemas para
proveer instrumentos especiales para compartir
riesgos.

Focalizacion de sectores con potencial tecnologi-
co excepcional.

Incentivos fiscales y de otro tipo para I+D; com-
pra de productos con innovaciones locales; servi-
cio de informacion sobre fuentes de tecnologia,
control selectivo de la I+D y negociacion para ase-
gurar el desarrollo local del conocimiento técni-
co. Apoyo selectivo a proyectos de [+D con gran-
des beneficios y externalidades positivas potencia-
les.

Fuente: Lall (1993), traduccion libre.
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atribuir importancia fundamental a las capacidades y
habilidades especificas, y en considerar necesaria una
masa critica de esfuerzos para su aplicacion. La com-
binacion de estos dos factores da lugar a una infraes-
tructura de habilidades especificas, en tanto que su
inexistencia propicia una asignacion de recursos por el
mercado que posiblemente sea ineficiente. Esta infra-
estructura tal vez obligue a decidir entre senderos de
desarrollo optativos, que pueden excluirse mutuamen-
te si los recursos son limitados y la masa critica reque-
rida por uno y otro es relativamente grande. No hay
razones para que dicha eleccion sea eficiente si se hace
en forma descentralizada. Tal vez se necesita un es-
fuerzo coordinado entre diferentes agentes de la eco-
nomia para seguir el sendero mas deseable.

Este enfoque estructuralista implica que la capa-
cidad para generar un cambio estructural “impulsado
por la tecnologia” es en si misma una fuente de ven-
tajas comparadas, y pone de relieve la importancia de
la acumulacion tanto de capital fisico como de recur-
sos intangibles. Ademas, sugiere que existe un nuevo
y mas complejo rol para el gobierno en la busqueda
del crecimiento industrial, que proviene de la posibili-
dad de generar ventajas comparativas a través de la
promocién del cambio estructural. El cambio estruc-
tural, aunque es dificil, puede acelerar el crecimiento
econdmico una vez que se materializa. Esta acelera-
cion se asocia con una “reasignacion violenta” de los
recursos que acompaia al cambio estructural.

Para el enfoque estructuralista, la generacion de
ventajas comparativas es un proceso complejo en el
cual la acumulacion de capital fisico interactia con la
acumulacion de habilidades especificas y el desarro-
llo de elementos especificos de la infraestructura tec-
nolodgica. La especificidad conduce a temas de politi-
ca que van mas alla de la tasa de ahorro 6ptima o de
la tasa de crecimiento Optima de cualquier variable
agregada: el de identificar los cambios estructurales
deseables para la economia, y el de definir qué tipo de
infraestructura (incluidas las capacidades) debe desa-
rrollarse para inducir tales cambios. Estos temas son
estratégicos y de largo plazo por naturaleza, e impli-
can decidirse por uno de los tipos de senderos de de-
sarrollo, que son relativamente indivisibles. Las deci-
siones de inversion consiguientes son practicamente
irreversibles y afectan a un amplio espectro de agen-
tes econdmicos presentes y futuros.

Los autores estructuralistas sefialan que las fallas
de mercado son caracteristicas del desarrollo, y que se
dan particularmente en los “nodos” de cambio estruc-
tural, por lo que no pueden ser consideradas como

fenémenos aislados o excepcionales. En esos nodos el
cambio estructural es factible; sin embargo, la econo-
mia puede fallar al implementarlo. Para que tenga lu-
gar, es necesario efectuar una reasignacion violenta de
recursos (“destruccion creativa”). La coordinacion, por
lo tanto, es esencial para asegurar que la reasignacion
deseada tenga lugar y para que no conduzca a trastor-
nos sociales y politicos excesivos. En los nodos de
cambio estructural puede ser necesaria una masa criti-
ca de mas de uno de los recursos (por ejemplo, habi-
lidades e inversion de capital). Sin un aumento de la
inversion en capital fisico, podria no ser beneficioso
adquirir habilidades avanzadas, mientras que sin una
masa critica de mano de obra capacitada, la rentabili-
dad del capital invertido podria ser inadecuada. Las
indivisibilidades sugieren que el mercado no siempre
coordinard automaticamente en forma optima. Este
obstaculo no es un problema sélo en las primeras fa-
ses del desarrollo, sino que surge en todos los nodos
de cambio estructural que requieren una acumulacion
concertada de masas criticas de recursos especificos.
La formacion de este tipo de infraestructura tecnolo-
gica es “estratégica”, porque las configuraciones par-
ticulares pueden determinar el conjunto de industrias
en las cuales se estan generando futuras ventajas com-
parativas. El problema que enfrenta la economia es el
de elegir programas de inversion indivisibles, cada uno
de los cuales conduce a un sendero de crecimiento
distinto y estd asociado a economias de escala estati-
cas y dinamicas. No hay razones para que el mercado
elija la alternativa mds apropiada. Pero esto no signi-
fica que el gobierno tenga la capacidad de hacerlo. Sin
embargo, esta cada vez mas claro que el gobierno debe
desempeiar un papel en la coordinaciéon del cambio.
En primer lugar, puede proveer un foro para el debate
entre las partes interesadas de la economia, y posible-
mente un medio de reforzar los compromisos mutuos
para embarcarse en un sendero de cambio. En segun-
do lugar, puede ser un enlace entre el andlisis profe-
sional y las fuerzas politicas, que es necesario para
resolver los problemas de distribucion y equidad que
invariablemente acompafian al cambio estructural.

El debate sobre las fallas del gobierno ocupa un
lugar central en las publicaciones sobre politica indus-
trial, pues tales fallas determinaran en gran medida el
resultado de las politicas que se adopten. Shapiro y
Taylor (1990) han efectuado una revision de los argu-
mentos esgrimidos, en la que consideran las dificulta-
des existentes, pero a la vez ponen de relieve los ca-
sos en que ha sido posible efectuar intervenciones en
la direccion sefialada.
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\Y

La interaccion macroeconémica y

microecondmica

Cuando se examinan las politicas que promueven el
desarrollo, los problemas de coordinacion macroeco-
némica ocupan un lugar secundario, s6lo a modo de
contexto de politicas mas especificas. Sin embargo, la
interaccion de las configuraciones macroecondémica y
microeconomica condiciona en gran medida la poten-
cialidad de crecimiento de una economia.

En el analisis de los problemas de coordinacion
a nivel macro, el aporte de Leijonhufvud (1981) es
fundamental para intentar comprender algunos rasgos
que presenta el comportamiento de las economias en
desarrollo en situaciones de desequilibrio. Su vision
puede resumirse asi: el sistema econémico se compor-
tara de manera diferente segiin qué tipo de desplaza-
miento del sendero de “coordinacion completa”™ ocu-
rra. Si el desplazamiento es moderado y el sistema se
ubica dentro de un rango que Leijonhufvud denomina
“corredor”,* los mecanismos homeostaticos entraran en
funcionamiento y corregiran las tendencias. Fuera del
corredor, estos mecanismos son mas débiles y el sis-
tema esta crecientemente sujeto a “fallas de demanda
efectiva”.’ Dentro del corredor las repercusiones mul-
tiplicadoras son débiles y estain dominadas por los ajus-
tes de mercado neoclasicos; fuera del corredor, ellas
son suficientemente fuertes como para amplificarse de
manera endogena como efecto de las perturbaciones
(shocks) sobre el estado anterior. Por lo tanto, los
multiplicadores aumentaran con la distancia que exis-
ta en relacion al sendero ideal.

La macroeconomia convencional considera que el
desplazamiento del sendero lleva a las economias a
ubicarse dentro del corredor. Por lo tanto, el desequi-

3 La “coordinacién completa” implica que los mercados existentes
se limpian; se refiere a aquel estado en que todos los excesos de
demanda y de oferta son eliminados. No implica “asignacion efi-
ciente”.

4 La amplitud del corredor es variable y esta determinada principal-
mente por el acervo de activos liquidos que mantienen los agentes
economicos. Estos acervos actiian como amortiguadores en el mo-
mento en que los shocks impactan sobre la economia. Cuando éstos
son de gran magnitud y no han sido anticipados, los amortiguado-
res quedan exhaustos, agudizandose los problemas de coordinacion.
5 La falla de demanda efectiva es la falla de los mercados para
transmitir mensajes sobre las transacciones deseadas, desde un lu-
gar a otro.

librio es temporal y el problema de politica estara dado
por la busqueda de instrumentos que permitan dismi-
nuir el periodo en que las economias se encuentran
fuera de equilibrio. Pero, como sefialan Fanelli y Fren-
kel (1995), este enfoque no es el adecuado cuando se
analiza el problema macroecondémico en las economias
latinoamericanas, debido a la magnitud, la duracion
temporal y la recurrencia de sus desequilibrios a nivel
macro. Estas economias tienden a ubicarse sistema-
ticamente fuera del corredor de Leijonhufvud, donde
los desequilibrios se potencian.

Hay un rasgo que sintetiza la diversidad de fac-
tores que contribuyen a determinar la propension de
una economia a generar fallas de coordinacion: el gra-
do de volatilidad e impredictibilidad estocastica en la
evolucion de las variables fundamentales. Cuanto
mayor sea la volatilidad, mayor sera la dificultad de
anticipar su evolucién y la propension de la economia
a generar desequilibrios macroecondémicos. Una eco-
nomia con tales caracteristicas causara conductas a
nivel microecondmico que estardn ausentes cuando
esos elementos no se dan y que incluso pueden orien-
tarse en sentido contrario al que cabria esperar si el
fenémeno fuera esporadico. Una cosa es pasar por una
etapa de desequilibrio y otra vivir en una economia
propensa a generarlo en forma sistematica. En esta
ultima situacion la influencia de lo macro sobre la
estructura micro serd mucho mas permanente y visi-
ble. Hay rasgos de la estructura econdémica que no
pueden explicarse s6lo en términos micro y sin hacer
referencia al contexto macro en que se produjeron. Las
mutaciones que se observan estan de una u otra mane-
ra relacionadas con el hecho de que en una economia
de alta incertidumbre macroeconémica la flexibilidad
para cambiar decisiones del pasado tiene un premio
economico. La “preferencia extrema por la flexibili-
dad” tiene consecuencias fundamentales sobre la asig-
nacion de recursos reales, sobre la morfologia finan-
ciera y, a través de sus efectos en la inversion y la
capacidad de innovacidn, sobre el crecimiento.

Al mismo tiempo que distintas configuraciones
macroecondémicas determinan diferentes comporta-
mientos y estructuras a nivel micro, las caracteristicas
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estructurales de cada economia (los factores micro) son
relevantes en la determinacion del grado de inestabili-
dad macroeconomica. Por un lado, cuanto mayor sea
el nimero e importancia de las fallas de mercado y
menor el grado de desarrollo de las instituciones rela-
cionadas con la actividad econémica, mayor sera la
debilidad —o ausencia— de mecanismos de mercado
que amortigiien el desequilibrio, y mayor por lo tanto
la tendencia de las economias a generar desequilibrios
y seguir senderos de ajuste dindmico que tiendan a
reproducir o amplificar los desequilibrios en lugar de
corregirlos. Esto se debe a que la capacidad de auto-

VI

rregulacion de la economia depende del grado de de-
sarrollo de los mercados y las instituciones, que son
los encargados de administrar la incertidumbre inhe-
rente a todas las actividades economicas. Por otro lado,
cuanto menor sea la diversificacidon y sofisticacion
productivas, menor sera la capacidad de reasignar
rapidamente los recursos a nuevas actividades ante la
ocurrencia de perturbaciones permanentes y, por lo
tanto, mayor el periodo durante el cual la economia
funcionara en desequilibrio. Ambos hechos son carac-
teristicos de las economias en desarrollo latinoameri-
canas.

El debate en el Banco Mundial

Durante los afios ochenta, la posicion adoptada por el
Banco Mundial sobre el papel de las intervenciones gu-
bernamentales en la economia, y particularmente en el
desarrollo industrial, estaba claramente expresada en
el conjunto de politicas basadas en lo que Williamson
(1990) llam¢ el Consenso de Washington. Segtn este
enfoque, se debian adoptar las medidas indicadas por
el modelo de crecimiento neoclasico, segtn el cual las
fuerzas de mercado por si solas permitirian una Opti-
ma asignacion de los recursos, y dejar de lado el pa-
pel fundamental que los paises menos desarrollados
asignaban a las intervenciones selectivas del Estado
como “motor de desarrollo”. De este modo, para el
Consenso de Washington la politica industrial estaba
definitivamente excluida como forma de mejorar cual-
quier situacién econémica. Los criterios de politica se
articulaban a través de la apertura econdmica, la des-
regulacion y el proceso de privatizaciones que estaban
en la base de las reformas estructurales propuestas por
el Banco Mundial y que eran requisitos para la obten-
cion de créditos.

Sin embargo, la propia operatoria del Banco Mun-
dial llevo a que poco a poco surgieran distintos pun-
tos de vista dentro de la institucién acerca del papel
del Estado en el desarrollo econdémico, e hizo que la
vision neocldsica pura que dominaba las prescripcio-
nes de la institucion se viera cuestionada tanto en su
sustento tedrico como en el empirico. Asi, dentro del
propio Banco Mundial aparecieron informes de funcio-
narios que reexaminaban los argumentos del Banco; al
mismo tiempo, se modificaron las condiciones que
debian cumplir los paises para obtener préstamos y ser
evaluados positivamente por la institucion. Uno de los

primeros desafios a la postura del Banco provino de
los documentos elaborados por su Departamento de
Industria y Energia .

Ejemplo de lo dicho es un estudio encargado a di-
cho departamento y realizado por Atiyas, Dutz y
Frischtak (1992), cuyo objetivo era establecer un marco
conceptual para los problemas de la reconversion in-
dustrial. E1 marco analitico elaborado en dicho infor-
me se ofrece como herramienta para guiar las accio-
nes gubernamentales con el fin de crear un medio que
estimule la eficiente reconversion de la industria. Iden-
tifica los principales obstaculos para la adopcion de
decisiones de reconversion convenientes y los agrupa
en tres grandes categorias: disciplina, movilidad/ver-
satilidad y recursos. Los obstaculos a la disciplina son
aquellos que protegen a las empresas de las fuerzas de
la competencia, prolongan su supervivencia y permi-
ten que los gerentes pospongan las decisiones de
reconversion. Los obstaculos que restringen la movi-
lidad reducen la capacidad de las empresas para reasig-
nar los factores en respuesta a un entorno cambiante.
Sin embargo, se ha visto que la disciplina y la movili-
dad no bastan para provocar reconversiones relativa-
mente eficientes cuando los recursos (experiencia,
informacion y financiacion) no se encuentran disponi-
bles. Para cada grupo de obstaculos el informe clasifica
las acciones gubernamentales necesarias para eliminar
distorsiones en las politicas aplicadas, presentar reglas y
mecanismos que compensen los fracasos del mercado,
y crear instituciones para aplicar dichas reglas.

En otro informe, Frischtak (1993) sostiene que la
flexibilidad laboral y la capacidad de reubicar capita-
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les con rapidez son los requisitos mas importantes en
las fases iniciales o defensivas de la reconversion. Para
lograr flexibilidad laboral es necesario eliminar las
regulaciones laborales restrictivas, introducir compen-
saciones adecuadas por desempleo y apoyar las acti-
vidades de reubicacion y readiestramiento de la mano
de obra. Para reubicar capitales prontamente, la restric-
cion que mas pesa suele ser la escasez de crédito, por
lo que son ttiles los subsidios de salida de la activi-
dad financiados con impuestos a las empresas que
permanezcan o los subsidios por cambio de actividad
que faciliten a las empresas el abandono de las lineas
de producciéon menos rentables. Si la reconversion
resulta exitosa, suele aumentar la productividad y la
rentabilidad de las firmas. Sin embargo, el manteni-
miento de la posicion lograda demanda bastante mas
esfuerzo empresario y la aplicacion de diversas medi-
das que conduzcan a una reconversion satisfactoria.
Esto incluye la adopcion de una postura agresiva en el
campo tecnoldgico, la obtencidon de financiamiento
para las inversiones y la innovacion y, fundamental-
mente, una nueva cultura organizacional que ponga el
acento en los beneficios de largo plazo de dichas in-
versiones e innovaciones.

El desempefio de varios paises del este asiatico
durante el ultimo cuarto de siglo atrapd la atencion del
mundo entero. Este conjunto de naciones alcanzo ta-
sas de crecimiento elevadas y sostenidas por largo
tiempo, acompafadas por una mejora apreciable en el
ingreso de la poblacion y en la distribucion de este
ingreso. En los afios ochenta, el éxito alcanzado por
estas naciones fue considerado una confirmacion de las
prescripciones de raiz neoclasica que preconizaba el
Banco Mundial, contraponiéndolo con la experiencia
sufrida por aquellas naciones que emprendieron el
camino de la sustitucion de importaciones a través de
la proteccion del mercado interno y de una activa in-
tervencion gubernamental. Sin embargo, las diferencias
percibidas entre las politicas aplicadas por los paises
del este asidtico y las politicas prescritas por el Banco
Mundial llevaron a que la Delegacion del Japon ante
el Banco sugiriera realizar un estudio para reexaminar
el papel que le habia cabido al gobierno en el desarro-
llo econdémico, y particularmente industrial, de la re-
gion (véase OECF, 1991).

El estudio sugerido se efectué (Banco Mundial,
1993).6 Entre sus conclusiones mas importantes est4 la

6 Asi surgi6 el estudio The East Asian Miracle: Economic Growth
and Public Policy, realizado por el Banco Mundial en 1993 y diri-
gido por J. Page, que tuvo por objeto estudiar el proceso de desa-
rrollo de las naciones del este asiatico.

que sefiala que en las economias del este asiatico, en
una forma o en otra, el gobierno intervino —sistemati-
camente y a través de multiples canales— para promo-
ver el desarrollo. Clasifica las politicas aplicadas en dos
grandes grupos: equilibrios macroeconémicos basicos
e intervenciones selectivas. De los primeros, entre los
mas importantes estan la estabilidad macroeconomica,
grandes inversiones en capital humano, sistemas finan-
cieros estables y seguros, distorsiones de precios limi-
tadas y apertura a la tecnologia extranjera. Las inter-
venciones selectivas incluyen represion financiera
moderada (manteniendo tasas de interés positivas pero
bajas), crédito dirigido, promocién industrial selecti-
va y politicas comerciales de empuje exportador.

El trabajo se centra en una clase de problemas
economicos, las fallas de coordinacion, que pueden
conducir a fallas de mercado, especialmente en las
primeras etapas del desarrollo, e interpreta algunas de
las politicas intervencionistas aplicadas por los paises
del este asiatico como respuestas a estos problemas de
coordinacion. Tales politicas hacen hincapié en con-
ductas cooperativas entre las firmas privadas y en
estandares de éxito transparentes, basados en el des-
empefio.

Algunos de los paises del este asidtico considera-
dos en este estudio fueron un paso mas alla y crearon
certdmenes econdmicos (contests) que combinan la
competencia con los beneficios de la cooperacion, tanto
entre firmas como entre el gobierno y el sector priva-
do. La caracteristica clave de cada certamen es que el
gobierno distribuye recompensas (asignaciones) segiin
el desempefio de las empresas, que es verificado por
el gobierno y por las firmas que compiten. Tales cer-
tdmenes necesitan jueces competentes e imparciales;
es decir, instituciones fuertes. Por lo tanto, un servi-
cio civil de alta calidad capaz de verificar desempe-
fios e inmune a interferencias politicas, es un elemen-
to esencial de la asignacion basada en certdmenes como
los descritos. Por supuesto que un servicio civil de alta
calidad también refuerza las habilidades del gobierno
para disefar e implementar politicas que no se basan
en certamenes.

El rapido crecimiento de los paises del este asia-
tico tuvo dos elementos complementarios. El primero
—esencial— fue haber alcanzado equilibrios macro-
economicos basicos. La administracion de la macro-
economia fue inusualmente buena y el desempefio
macroecondmico inusualmente estable, suministrando
asi el marco para las inversiones privadas. Las politi-
cas encaminadas a incrementar la integridad del siste-
ma bancario y hacerlo mas accesible a los ahorristas
no tradicionales aumentaron los niveles de ahorro fi-
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nanciero. Las politicas educativas, que se focalizaron
en la educacion primaria y secundaria, generaron ra-
pidos incrementos en las habilidades de la fuerza de
trabajo. Las politicas agricolas forzaron el cambio en
la productividad y no cargaron excesivamente de im-
puestos a la economia rural. Por ultimo, todos los pai-
ses mantuvieron las distorsiones de precios dentro de
limites razonables y se abrieron a las ideas y la tecno-
logia del exterior. El segundo elemento fueron las
politicas intervencionistas cautelosas. Los requisitos
previos para lograr el éxito, sin embargo, eran tan ri-
gurosos, que las politicas formuladas en otros paises
en desarrollo que buscan seguir senderos similares a
menudo han fracasado. Al respecto, el estudio que
comentamos realza la importancia que tuvo la base
institucional para el desempefio alcanzado.

Las conclusiones a las que llegd el estudio del
Banco Mundial sobre las causas del milagro del este
asidtico dieron inicio a un nuevo debate que aun hoy
contina y que se expreso recientemente en una sec-
cion especial dedicada al tema en la publicacion World
Development (1994). Alli aparece, editado por A.
Amsdem, un conjunto de informes que resumen algu-
nas criticas que se le han hecho .

El primero de esos informes pertenece a la pro-
pia A. Amsden, quien sefiala que al centrarse en los
equilibrios macroecondémicos basicos, el trabajo del
Banco Mundial sugiere que el crecimiento econémico
es un proceso bastante sencillo. Esto se contradice con
todos los nuevos modelos de crecimiento, los cuales
ponen de relieve que, debido a la imperfecta informa-
cion, las rentabilidades crecientes, los equilibrios multi-
ples, la dependencia del sendero elegido, los mecanis-
mos que se autorrefuerzan, y otras propiedades dina-
micas, el proceso de crecimiento no tiene una explica-
cion unica. El desacuerdo surge del error del Banco
Mundial de creer que es posible que las variables
macroeconomicas basicas (inversion, educacion, expor-
taciones) se desentiendan de sus fundamentos micro-
econdmicos o instituciones que los sostienen. Cuando
tales variables y fundamentos estan integrados, y las
variables macroecondmicas bdasicas se insertan en el
contexto en que se formulan e implementan las politi-
cas, el crecimiento se hace complejo, como lo sugie-
ren los nuevos modelos formales. El intento del Ban-
co Mundial de atribuir la mayor parte del desarrollo
del este asiatico al “fundamentalismo de mercado” se
vuelve engafioso. Por ejemplo, si el este asiatico ha
tenido altas tasas de ahorro e inversion, éstas surgen
solo en conjuncion con una particular estructura de
empresa y de sistema financiero (todos los bancos en

la Republica de Corea y de la provincia de Taiwan eran
de propiedad publica).

Lall, por su parte, creee que el estudio del Banco
se inscribe en la vision facilitadora del funcionamien-
to del mercado elaborada en el Informe sobre el desa-
rrollo mundial (Banco Mundial, 1994). Luego de for-
mular un conjunto de criticas al trabajo a partir de su
vision “estructuralista” vinculada a las capacidades
tecnologicas (argumentos que ya desarrollamos mas
atras), indica que el éxito de las politicas industriales
de los paises del este asidtico debe ser juzgado en fun-
cion de las diferentes estrategias que siguieron. Lo que
un gobierno considera falla de mercado depende de sus
objetivos: lo que puede haberse mirado como un pro-
greso satisfactorio en Hong Kong, puede ser visto
como inadecuado (y por lo tanto propenso a fallas de
mercado) en la Republica de Corea. La valoracion de
las fallas de mercado requiere un examen del apren-
dizaje tecnologico a nivel micro. Entre los paises
estudiados hubo cruciales diferencias de objetivos tec-
noldgicos. Las estrategias consiguientes conducen a
sustanciales diferencias en materia de estructuras in-
dustriales, exportaciones en que se especializan, gra-
dos de contenido local, capacidades tecnologicas
enddgenas, dependencia de modos diferentes de trans-
ferencia tecnoldgica e involucramiento —continuo o
no— del gobierno. Los efectos de las politicas indus-
triales no pueden ser evaluados sin referencia a las
estrategias seguidas. Para juzgar adecuadamente tales
politicas habria que examinar, entre otras cosas, la
complejidad de las actividades industriales dentro y a
través de las industrias, la composicion y sofisticacion
tecnologica de las exportaciones de manufacturas, la
extension de la integracion local y la profundizacion
tecnologica local. Estas fueron las facetas de la indus-
trializacion de los paises del este asidtico en las cuales
sus estrategias se diferenciaron; sus fallas de mercado
fueron identificadas y a ellas se dirigieron las interven-
ciones. Los paises que méas avanzaron fueron justamen-
te los que aplicaron fuertes politicas de intervencion
selectiva, como Japon y la Republica de Corea, y que
exhibieron mayores distorsiones en los precios relati-
vos, como muestran los datos del Banco Mundial.

En los ultimos tiempos surgieron nuevos sintomas
de cambio en el pensamiento econdmico. En septiem-
bre de 1996 se realizdo en Washington la Conferencia
sobre el Pensamiento y la Practica del Desarrollo, or-
ganizada por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BD). En ese marco, John Williamson presentd su tra-
bajo “The Washington Consensus revisited”. Este nue-
vo estudio de Williamson no es una revision oficial del
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consenso original, sino el resultado de un cambio en
el escenario de la politica econdmica internacional. Te-
mas que antes estaban vedados aparecen ahora en el
centro de la controversia. Entre las nuevas ideas que
expresa Williamson estan: el aumento del ahorro, pre-
servando la disciplina fiscal (que por si sola es insufi-
ciente); la reorientacion del gasto publico hacia un gas-
to social bien focalizado; una reforma tributaria que
incorpore las externalidades del medio ambiente; la
supervision bancaria por parte del Estado; una tasa de
cambio competitiva; el uso del poder de negociacion de
los bloques econdémicos en la liberalizacion comercial;

VII

el fomento de la competencia en los mercados; dere-
chos de propiedad bien definidos al alcance de todos
(reduccion de la desigualdad en la distribucion de las
tierras); la creacion de instituciones estatales o mixtas
para realizar politicas sociales y de promocion, y el
mejoramiento de la educacion, aumentando el gasto y
redirigiéndolo hacia la enseflanza primaria y secun-
daria. Finalmente, en un reciente articulo de Joseph
Stiglitz (1996) se resefia la reevaluacion de la experien-
cia de los paises del este asidtico, haciendo hincapié
en el papel cumplido por las intervenciones guberna-
mentales.

El enfoque sistémico de la cepAL

Un reciente documento de la cepaL (1995) analiza los
factores exdgenos del escenario internacional y se cen-
tra en la exploracion de politicas interrelacionadas: 1)
la politica macroecondmica, en especial los flujos fi-
nancieros, ii) la politica comercial y iii) la politica
microecondémica y mesoeconomica. En el marco de un
enfoque sistémico, intenta agrupar en forma coheren-
te los distintos planteamientos, seialando las dificul-
tades de generalizar en un contexto regional que pre-
senta una enorme diversidad de situaciones.

Las politicas mesoecondmicas y microecondmicas
de desarrollo productivo planteadas por la ceEpaL par-
ten de la base de que es necesario contar con politicas
macroeconomicas, institucionales y comerciales ade-
cuadas, e indagar en las causas de la diferencia (bre-
cha) de productividad entre los paises latinoamerica-
nos y los paises desarrollados y en las recomendacio-
nes de politica que permitan superarla. El grafico 1
muestra el planteamiento actual de la cepaL, sefialan-

VIII

do las implicaciones de politica, los obstaculos para
superar la diferencia de productividad y la justificacion
teorica y empirica de una politica activa de desarrollo
productivo.

Asimismo, Ramos (1996) plantea que, a medida
que las economias de América Latina se han ido esta-
bilizando, ha resurgido en la region el interés por dise-
far estrategias de desarrollo a mas largo plazo, que
faciliten el paso de una trayectoria de lento crecimiento
a otra de crecimiento mucho mas rapido, como la lo-
grada por los paises de desarrollo tardio exitosos del
este asiatico. Su analisis subraya dos aspectos centra-
les: primero, el proceso de apertura y reestructuracion
en que se encuentran los paises latinoamericanos des-
de mediados de los anos ochenta y, segundo, la enor-
me diferencia de productividad que existe entre las
empresas de la region y las que utilizan las mejores
practicas internacionales en el mundo desarrollado.

Reflexiones finales

Toda nueva propuesta industrial requiere una adecua-
da evaluacion de los aspectos positivos de aprendizaje
que se generaron en el pasado y de los problemas aso-
ciados a los errores que se cometieron. Uno de los
primeros grandes desafios es el de generar condicio-
nes para aprovechar lo bueno de experiencias que han

involucrado considerables acervos tecnologicos, eco-
némicos y de calificacion de los recursos humanos,
pero, a la vez, es indispensable superar las insuficien-
cias y limitaciones de esas experiencias para avanzar
hacia la adquisicion de ventajas comparativas dina-
micas.
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La posibilidad de alcanzar niveles cada vez ma-
yores de competitividad y de mantenerlos en el largo
plazo no puede circunscribirse a la accion de un agen-
te econdmico individual. La experiencia internacional
muestra que los casos exitosos se deben a un conjunto
de variables, y que es el funcionamiento global del sis-
tema el que permite lograr una base sélida para el desa-
rrollo de la competitividad. De esta forma, la nocion
sistémica de competitividad reemplaza a los esfuerzos
individuales que, si bien son condicién necesaria para
lograr este objetivo, deben estar acompaiiados necesa-
riamente por innumerables aspectos que conforman el
entorno de las firmas (desde la infraestructura fisica,
el aparato cientifico tecnoldgico, la red de proveedo-
res y subcontratistas y los sistemas de distribucion y
comercializacion, hasta los valores culturales, las insti-
tuciones y el marco juridico). La competitividad soste-
nible en el largo plazo se logra con esfuerzos sistema-
ticos por adquirir ventajas comparativas y consolidar
un “proceso endogeno continuo” que abarque los as-
pectos seflalados, definiendo simultaneamente las res-
ponsabilidades del empresario dentro de su planta in-
dustrial y las condiciones que conforman su entorno,
que incluye tanto a otros agentes privados como al
sector publico.

Esta nocidn sistémica de la competitividad es per-
tinente para cada uno de los mercados en que es consi-
derada. Por lo tanto debe aplicarse tanto a los mercados
de exportacién como respecto a las importaciones
potenciales. La experiencia latinoamericana ha demos-
trado que varias producciones han podido expandirse,
pero lo han hecho sobre bases de sustentacion clara-
mente endebles. Estas formas de competitividad fue-
ron calificadas de espurias (Fajnzylber, 1990) porque
no avanzaban en la adquisicion de ventajas compara-
tivas y estaban cimentadas en uno o varios de los si-
guientes factores: bajos salarios, procesamiento de
recursos naturales sin preservar el medio ambiente;
tipos de cambio elevados, recesion en el mercado local,
sobreproteccion contra las importaciones para sectores
ineficientes, elevados subsidios a las exportaciones, etc.
Estas formas viciosas de competencia derivaban en fra-
giles éxitos individuales de las firmas, pero eran incom-
patibles con beneficios de caracter social. Tales avan-
ces no podian sostenerse en el largo plazo y entraban
en crisis, tanto por el desempefio de la empresa como
por los elevados costos sociales involucrados.

El progreso industrial y la consecucion de los
objetivos estratégicos perseguidos dependeran de la
capacidad y creatividad gubernamental para disefiar y
llevar a cabo las acciones que mejor se adecuen —en

tiempo, intensidad y cobertura— a los patrones de
comportamiento de los distintos agentes econdémicos.
El diseflo, formulacion y despliegue de politicas gu-
bernamentales activas, explicitas y transparentes, asi
como su necesaria inscripcion en una concepcion es-
tratégica de largo plazo, demandan armonia y coordi-
nacion entre los organismos publicos, a la vez que
requieren su articulacion con las politicas de corto pla-
zo. Por otra parte, surge como condicion ineludible la
redefinicion de la “ingenieria institucional” necesaria.
La debilidad e incluso fragilidad técnica de las estruc-
turas estatales obliga a focalizar los esfuerzos en ac-
ciones cuya transparencia facilite la necesaria evalua-
cion posterior de sus resultados. En tal sentido, las
posibilidades de desarrollar politicas selectivas se ven
acotadas y condicionadas por la fragilidad del sector
publico.

Un marco macroecondmico consistente es condi-
cion indispensable para implementar la politica indus-
trial, que a su vez debe tener claros algunos criterios
basicos. En particular, estas politicas han de ser expli-
citas, activas, y lo mas generales y neutras posibles.
Asimismo, es preciso privilegiar las acciones que ten-
gan mayores efectos propulsores y difusores de exter-
nalidades positivas en el conjunto de la economia . En
este ultimo punto, la consolidacién de la infraestruc-
tura y el mejoramiento del capital humano son dos de
los aspectos mas importantes (Ffrench-Davis, 1990;
Teubal, 1990).

El planteamiento de una politica explicita estd
asociado necesariamente a una evaluacion social ex
ante y ex post, a la cuantificacion de las transferencias
presupuestarias que pudieran estar involucradas (espe-
cificando quién las recibe y quién las financia), a una
total transparencia, a objetivos nitidamente expresados
y cuantificados, asi como a una secuencia temporal
clara y con elementos de promocion que de preferen-
cia sean decrecientes en el tiempo. Por lo tanto, es
preciso contar con un sistema de premios, pero tam-
bién con uno de castigos si no se alcanzan los objeti-
vos comprometidos.

Estos aspectos tienen vital importancia para lograr
los objetivos deseados. Son innumerables las experien-
cias nacionales de apoyo al proceso de maduracion de
las industrias incipientes, pero sus resultados han sido
poco exitosos. Sin duda los problemas que plantea la
seleccion de los sectores y de las técnicas adecuadas
no son menores. Sin embargo, la evaluacion de dichas
experiencias ha demostrado que uno de los aspectos
cruciales esta asociado al hecho de que los procesos
de aprendizaje no surgen automaticamente con el trans-
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curso del tiempo. Por el contrario, resultan de esfuer-
zos deliberados y explicitos orientados a generar acer-
vos tecnoldgicos y a capacitar a los recursos humanos.
Asi, se debe desarrollar una estrategia tecnologica y
productiva asociada a inversiones que se orienten a la
generacion o adopcion de cambios técnicos permanen-
tes, para inducir una maduracién que no es automati-
ca ni instantdnea y que requiere esfuerzos permanen-
tes y deliberados.

Cuando los problemas econémicos se suman a la
fragilidad institucional, de lo que se trata no es de “re-
tornar al mercado” sino de “construir el mercado”; es
decir, de actuar sobre las instituciones de la vida co-
lectiva y proporcionar las capacidades que permitan a
la mayoria de los sujetos participar efectivamente en
ella. Asimismo, las politicas publicas para el desarro-
llo industrial deben apuntar no sélo a favorecer cam-
bios en el contexto institucional en el que operan las

empresas, sino también a acciones concretas para fa-
vorecer la cooperacion industrial entre las firmas y
permitir asi la especializacion individual en un contexto
de complementariedad y extension del mercado.

Los regimenes de politica industrial ofrecen me-
canismos de coordinacion que faltan en las economias
de mercados libres. Como mecanismo de coordinacion,
la politica industrial puede ser mas eficiente alli don-
de la interdependencia y la especificidad de los acti-
vos son importantes. La politica industrial debe ayu-
dar a coordinar el cambio econémico, a fomentar la ex-
perimentacion y a preservar la diversidad. En el mun-
do real, muchos cambios involucran decisiones interde-
pendientes. Al examinar la légica de la politica indus-
trial, cabe separar el papel que desempefia en dos di-
mensiones distintas: una estatica y otra dinamica. En
ambos casos la funcidn de la politica industrial es la
misma: evitar fallas de coordinacion.
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Desafios competitivos
del Mercosur a las

pequenas y medianas
empresas industriales

Francisco Gatto

Oficina de la cEPAL Este articulo procura aportar algunos elementos y considera-
ciones para comprender mejor los desafios competitivos que
enfrenta el sector de las pequefias y medianas empresas (PYME)
a medida que avanza la consolidacion del proceso de integra-
cion Mercosur. Si bien buena parte de las reflexiones que aqui
se expresan se aplican a las pequefias y medianas empresas de
los paises del Mercosur en general, este trabajo hace particular
referencia a la situacion de las empresas PYME argentinas y
uruguayas. Comienza por sintetizar algunos datos basicos de
las pYME en el Mercosur (seccion II). Intenta plantear cudles
son —desde la perspectiva empresarial— los desafios centra-
les de las empresas, a fin de aprovechar el proceso de integra-
cion para el crecimiento de sus negocios y la expansion inter-
nacional de la empresa (seccion I1I). Repasa algunas caracte-
risticas basicas y comunes de las pymE industriales, algunos de
cuyos rasgos constituyen los ejes de la transformacion de las
empresas en el proceso de encarar los desafios planteados
(seccion 1V), y finalmente, hace algunas breves consideracio-
nes sobre los sistemas de apoyo en este nuevo escenario. Las
PYME plantean requerimientos que pueden agruparse en cuatro
areas: 1) mejoramiento del marco regulatorio y operativo de
negocios; ii) acceso a informacioén especifica y asesoria para
su interpretacion, incluyéndose aqui informacion comercial,
normas técnicas y consultoria tecnologica; iii) formacion de
capacidades intrafirma (recursos humanos, especialmente em-
presariales y de gestion) y facilitacion del acceso a la infraes-
tructura de servicios técnicos, y iv) acceso al financiamiento
en real igualdad de condiciones con firmas de mayor tamafio,
lo que en algunos casos esta vinculado con la implementacion
de instrumentos y productos financieros nuevos. El desafio es-
tratégico de politica industrial para las pyME es el de crear y
promover un clima de reconversion. La politica publica no
puede definir ni hacer la reconversion empresaria, como se su-
puso alguna vez en forma voluntarista y omnipotente. La po-
litica publica debe estimular y crear las mejores condiciones
para que esta reconversion se dé de manera eficiente, privile-
giando la construccion de sinergias colectivas sostenibles en el
tiempo. De lo contrario la accidon publica pecaria de pasiva
(por no hacer nada) o de retardataria (por favorecer acciones
en direccion opuesta).

en Buenos Aires
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Introduccion

Este trabajo procura contribuir a que se conozcan mejor
los desafios competitivos que encaran las pequeiias y
medianas empresas (PYME) a medida que se consolida
el proceso de integracion del Mercosur. Aunque mu-
chas de las reflexiones que se exponen aqui se aplican
a las pyMmE de los paises del Mercosur en general, ha-
remos particular referencia a la situacion de las peque-
flas y medianas empresas argentinas y uruguayas.'

La actividad econémica y productiva de las PYME
industriales desde comienzos de los afios noventa ha
estado inmersa en un proceso de fuertes cambios
macroeconomicos y regulatorios. Estas transformacio-
nes nacionales fueron acompaiadas, ademas, por cam-
bios en el contexto econéomico, comercial y tecnologi-
co internacional. El proceso de integracion Mercosur
es uno de los nuevos condicionantes del escenario
economico regional y, si bien no es el que mas ha afec-
tado a las firmas durante los primeros aflos de la dé-
cada del noventa, estd teniendo una repercusion estruc-
tural en la conducta productiva de las empresas, en la
definicion de sus estrategias futuras de negocios y en
las decisiones de inversion. Asi, el Mercosur ha deja-
do progresivamente de ser percibido s6lo como un
factor de mayor presion competitiva y comenz6 a ser
considerado como un amplio abanico de nuevas opor-
tunidades comerciales y opciones productivas (acuer-
dos de complementacion empresarial, posibilidades de
subcontratacion, fusiones empresariales, extension via
licencias).

La hipétesis central de este trabajo es la siguien-
te: para una gran parte de las pyME —especialmente
para las argentinas y uruguayas que producen manu-
facturas transables con demanda diferenciada, segmen-
tada y sujeta al influjo de patrones internacionales tec-
noldgicos y de consumo, o para las productoras de
bienes intermedios, partes o piezas destinadas a las
industrias ensambladoras o terminales— la actual eta-
pa podria describirse como de “redisefio de negocios”;
es decir, de refundacion o de reconceptualizacion de

[ Este articulo se basa en un trabajo presentado en la Conferencia
sectorial Estrategia de Fomento de la Economia y del Empleo en el
Mercosur, organizada por la Gz, Asuncion, septiembre de 1997 (12
revision, febrero de 1998; 22 revision, noviembre de 1998).

I Como se apreciara en la seccion II, casi el 80% de las py™E indus-
triales del Mercosur corresponde a empresas brasilefias; asimismo,
Brasil es lejos el principal mercado nacional dentro del Mercosur y
su tamafio es varias veces el del resto de los paises integrantes, lo
que crea una situacion muy dispar dentro del conjunto de tales em-

la actividad productiva y de las estrategias empresa-
riales. Esto porque las condiciones en las cuales estas
empresas fueron creadas y manejadas por sus duefios
en el pasado se han modificado sustancialmente, y
porque las firmas necesitan reinsertarse en un nuevo
escenario productivo, tecnolégico, comercial y de ne-
gocios, que no so6lo estd mucho mas internacionalizado
sino que ademas comienza a estructurarse sobre la base
de un esquema de mercado ampliado y con tratamien-
to especial.

Si bien las pyME fueron adaptandose a las coyun-
turas economicas y de mercado que confrontaban, las
modificaciones del contexto macroeconoémico, regula-
torio y tecnologico —incluido obviamente el proceso
de integracion Mercosur— las colocan hoy ante una
situacion de naturaleza distinta, que afecta a las raices
mismas de la empresa, sus objetivos, su modalidad de
funcionamiento y toma de decisiones, sus ventajas
competitivas y las capacidades y recursos requeridos,
entre otras cosas. Los desafios actuales de las PYME ma-
nufactureras no son de simple ajuste transitorio (del
tipo requerido por una recesion comercial) sino de
transformacion e innovacion, lo que define un nuevo
punto de partida con las consecuencias futuras que de
ello se derivan. El hecho de que practicamente “no hay
retorno” a la situacion anterior sin un altisimo costo,
debido a las decisiones e inversiones concretadas, se
manifiesta en lo mucho que preocupa la aparicion de
controversias comerciales, disputas administrativas
aduaneras e incertidumbres macroeconémicas a los
empresarios que avanzaron exitosamente en el Merco-
sur y que progresivamente lo adoptaron como el am-
bito de sus negocios y su espacio de competencia. Esta
transformacion significard modificar comportamientos
historicos y pautas de funcionamiento muy arraigados
en las empresas y poner en marcha un proceso delibe-
rado de construccion de nuevas capacidades competi-
tivas. Estas deberan basarse en los conocimientos y
aprendizajes (activos intangibles) disponibles en la em-
presa y en el acceso a sistemas de soporte y apoyo téc-
nico, y convalidarse en las nuevas condiciones y dina-
mica de la demanda y de los mercados.

presas: para buena parte de ellas —las brasilenas— el mercado
constituido por el Mercosur es en gran medida su propio mercado
nacional anterior. Por el contrario, para el resto, el mercado poten-
cial creado por el proceso de integracion puede significar mas de
10 veces su mercado nacional previo.
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Las pymeE industriales en el Mercosur.

Algunos datos basicos

Dadas las distintas definiciones de las pYME en cada
pais (cuadro 1) y la ausencia de informacion estadisti-
ca actualizada y compatible, resulta muy dificil reali-
zar una estimacion del nimero de empresas industria-
les de este tipo en el Mercosur, de la magnitud y evo-
lucion del empleo en ellas, y de su participacion en la
producciéon manufacturera y en las exportaciones in-
dustriales (Gatto y Ferraro, 1993). En este articulo, se
consideran pYME manufactureras las empresas manu-
factureras que ocupan entre 5 y 150 trabajadores; ex-
cluyéndose asi del andlisis las microempresas y las ac-
tividades urbanas informales y encubiertas. Dadas las
fuertes diferencias entre las estructuras productiva de
los distintos paises, una empresa industrial con 50 tra-
bajadores, por ejemplo, puede ser considerada grande
en un pais de pequefias dimensiones economicas, y
hasta tener una significativa participacion en el sector
respectivo del mercado nacional, mientras que en otro
pais puede ser s6lo un agente econémico ordinario y
no ocupar una posicion de liderazgo.

De acuerdo con informacion parcial disponible,
una estimacion razonable para mediados de los afios
noventa indicaria que el universo total de las PyYME
industriales en el Mercosur (definido como las empre-
sas independientes con 5 a 150 ocupados) incluiria
entre 120 000 y 130 000 empresas manufactureras, que
generarian alrededor de 2 700 000 puestos de trabajo
directos; puede suponerse que cerca del 80% de estas
empresas se localizan en Brasil y alrededor de un 15 a
17% en Argentina.’

De este universo, algo mas de la mitad se ubica
en sectores manufactureros de bienes transables a ni-
vel regional (Mercosur) e internacional. El resto de las
empresas, por el contrario, estd orientado a atender
demandas locales de bienes de consumo no durables.

2 Segtin el Censo Nacional Econémico de 1994, en Argentina exis-
tian 25 000 empresas con 6 a 150 trabajadores, sobre un total de
unidades productivas industriales de 90 088 (INDEC, 1997). En 1985,
afio del ultimo censo disponible de Brasil, los establecimientos in-
dustriales de este tamaflo sumaban alrededor de 90 000 sobre un
total de casi 180 000 unidades productivas censadas. Muy posible-
mente esta cifra se ubique en torno a los 100 000 para mediados de
esta década.

Dicho en otras palabras, alrededor de un 60% de las
PYME localizadas en el Mercosur estd expuesto a las
consecuencias del proceso de integracion, tanto por la
apertura de nuevas oportunidades comerciales y pro-
ductivas como por el aumento de la amenaza y pre-
si6n competitiva de empresas de otros paises.® El gra-
do en que ellas se ven afectadas en forma positiva o
negativa varia mucho entre diferentes sectores y pai-
ses; obviamente, la situacion de una pyME radicada en
un pais cuyo mercado, gracias al Mercosur, crece en-
tre 10 y 15 veces, no es la misma que la de aquella
instalada en Brasil, donde el Mercosur puede tener un
impacto muy menor.

La estructura industrial de las pequefias y media-
nas empresas se concentra en actividades manufactu-
reras que hacen uso intensivo de trabajo, entre las
cuales predominan las industrias basadas en recursos
naturales (madera y muebles), las agroindustrias, las
industrias agroalimentarias y las actividades manufac-
tureras maduras (de vestuario y calzado, de plasticos,
metalirgicas y mecanicas). Las pyME del sector
alimentario tienen una participacion superior en Uru-
guay que en el resto de los paises.* En el plano opues-

3 Seglin las estimaciones estadisticas disponibles, la participacion
de las pyME de Brasil a nivel subsectorial supera el 70% de la pro-
duccion del Mercosur en todos los subsectores manufactureros, salvo
los de alimentos y bebidas, cuero y pieles y textiles, donde la par-
ticipacion de Argentina y Uruguay, juntos, supera el 30% del total.
Dicho en otras palabras, la gran diferencia de tamafo de Brasil con
los otros miembros implica que a nivel de grandes sectores indus-
triales no existe una especializacion productiva diferenciada. Cuan-
do se baja a niveles mayores de desagregacion sectorial y regional,
comienzan a aflorar perfiles de especializacion de las PYME.

4 Las actividades mas importantes en la estructura y composicion
de la produccion industrial de la pequefia y mediana empresa no
son actividades manufactureras exclusivas de las PYME, ni con
participacion mayoritaria de ellas. Los rubros en que las PYMmE tie-
nen una presencia destacada (muebles, industria de madera, plasti-
cos, y cuero y pieles) no son los mas importantes en la estructura
industrial de la pequefia y mediana empresa en el Mercosur, y menos
aun en la estructura manufacturera del Mercosur. En la actividad
industrial de las pyME en el Mercosur, las cuatro ramas manufactu-
reras principales (alimentos, industrias mecanicas y material de trans-
porte, confecciones y calzado, y productos metaltrgicos) aportan
menos del 12% de la produccion total y cerca del 15% del empleo,
lo cual indica que estas actividades con participacién mas intensiva
de las pYME tienen ademas menor productividad relativa dentro del
universo de las pequeflas y medianas empresas.
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CUADRO 1
América Latina: Definiciones de la microempresa
y de la pequeiia y mediana empresa
A. ARGENTINA
Sectores Personal ocupado Ventas anuales? Activos productivos Observaciones

(Topes maximos por sector)

(N° de personas)

(millones de délares)

(millones de délares)

Industria, mineria y pesca 300 18.00 10.00 Se mantiene la formula sin
variaciones respecto de la
original.

Comercio y servicios 100 12.00 2.50

Transporte 300 15.00 -

Sector agropecuario® - 1.00 3.00

B. BRASIL
Sectores Personal ocupado Ingresos operativos netos® Observaciones

(Topes maximos por sector)

(N° de personas)

(millones de délares)

Industria Los criterios son alternativos, no se
utilizan en forma conjunta.
Microempresa Hasta 19 0.13
Pequena empresa 29 a 99 1.30
Mediana empresa 100 a 499 4.00
Comercio y servicios
Microempresa Hasta 9 0.13
Pequena empresa 10 a 49 1.30
Mediana empresa 50 a 99 4.00
C. URUGUAY
Todos los sectores econdmicos, Personal Ventas Activos Observaciones
excluida la intermediacion financiera ocupado maximas maximos

(Topes maximos por sector)

(N° de personas)

(millones de dodlares)

(millones de dodlares)

Microempresa la4d 0.06 0.02 Se debe cumplir en forma
simultanea con los tres
limites impuestos.

Pequefia empresa 5al9 0.18 0.05

Mediana empresa 20 a 99 1.00 0.35

D. MERCOSUR

Todos los sectores econémicos Personal ocupado Ventas Coceficiente Observaciones

(Topes maximos por sector) (N° de personas) (millones de doélares) de tamariod

Microempresa Hasta 20 Hasta 0.40 Hasta 0.52 El puntaje asignado se
basa en una formula

Pequefia empresa Hasta 100 Hasta 2.00 Hasta 2.58 (ver texto).

Mediana empresa Hasta 300 Hasta 10.00 Hasta 10.00

Fuente: Gatto y Ferraro (1993).

4 Sin IVA ni impuestos internos.
Para el sector agropecuario, en lugar de ventas anuales se tomara el valor del ingreso bruto anual y en lugar de activos productivos, el

b
capital productivo.

¢ Agrupamiento del Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) y Banco do Brasil, a los efectos de asistencia financiera.

4 Coeficiente de tamafio =10 J‘ﬂL
\ POm Vm

donde PO = Personal ocupado; Pom = Personal ocupado de referencia; /' =Ventas de la empresa; Vm = Venta anual de referencia. Los

valores maximos adoptados son los siguientes: Pom = 300 personas; Vm = 10.000 millones de dolares.
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to, las que se dedican a actividades manufactureras de
alto contenido tecnoldgico (definidas en funcién del
tipo de bien producido y no por el proceso utilizado)
tienen un bajo peso en la composicion productiva, ya
que explican menos del 5 a 7% del valor de la produc-
cion de las pyME. Este porcentaje tal vez sea aun infe-
rior, ya que en la asignacion por categoria censal no
se puede distinguir con precision el tipo de proceso que
se realiza en tales empresas (por ejemplo, el ensam-
blaje final de equipos de telecomunicaciones).

Una parte significativa de la actividad de las PYME
estd orientada a la fabricacion de productos interme-
dios, partes, piezas, procesos o subensamblajes que se
integran en otros bienes manufactureros. La falta de
informacion estadistica actualizada impide cuantificar
con exactitud la participacion de subcontratistas o fa-
bricantes de partes, pero hay indicios indirectos de que
sus actividades han crecido considerablemente en los
ultimos afios. Ademas, se vieron especialmente afec-
tadas por el proceso de apertura externa, ya que se
observa un crecimiento de insumos intermedios impor-
tados® y de los productos finales que incorporan dichos
bienes intermedios.

Este universo de pequefias y medianas empresas
(5 a 150 ocupados) esta fuertemente integrado en la
estructura industrial de cada pais, de modo que su ni-
vel de eficiencia, calidad y productividad es un factor
determinante de la competitividad de sectores indus-
triales complejos.® A diferencia de lo que acontece con
otros agentes econdmicos (muy pequeiios productores
rurales y urbanos), las pyME industriales no orientan su
produccion hacia actividades marginales o exclusiva-
mente hacia segmentos de mercado de bajos recursos.
Si bien algunos de estos espacios se han constituido
en refugios transitorios cuando las pyME se ven despla-
zadas de sus mercados originales, la mayoria de las
empresas opera en areas de produccién que estan

5 Una consecuencia compleja del nuevo proceso de inversiones
extranjeras en el ambito del Mercosur, es que muchas de ellas im-
plican cambios tecnologicos radicales en la forma de organizar la
produccion. Las nuevas plantas no solamente tienen un equipamiento
mas moderno sino que, ademas, han sido concebidas con nuevos
criterios de organizacion fabril y productiva. Esto tiene un fuerte
impacto —aun no estudiado— sobre las pyME proveedoras, ya que
deben reposicionarse en un esquema con criterios de funcionamiento
novedosos y que implican, en si mismos, una fuerte presion com-
petitiva.

6 Sin llegar a los extremos de la industria japonesa o de algunos
subsectores manufactureros italianos o alemanes, un grupo impor-
tante de proveedores pequefios y medianos contribuye
significativamente a la competitividad e insercion externa de otras
empresas y sectores.

vinculadas internacionalmente por el comercio y la in-
novacioén tecnologica.

Sin embargo, esta situacion atin no ha afectado en
gran medida los rasgos particulares y especificos de las
pYME industriales del Mercosur, que probablemente
evolucionen de forma mas lenta y pausada. En otras
palabras, el proceso de transformacion macroecono-
mica, apertura externa e integracion no ha conducido,
necesaria ni automaticamente, a una situacion de cre-
ciente homogeneidad empresarial, si bien las empre-
sas han perseguido objetivos generales semejantes (por
ejemplo, mejoramiento de la calidad o acercamiento a
la frontera técnica que han alcanzado competidores mas
adelantados).

Como sefiala reiteradamente la bibliografia inter-
nacional, las PYME son “genéticamente” agentes eco-
ndémicos distintos a las compaiiias de mayor tamafio y
exhiben diferencias que no radican sélo en los tama-
flos absolutos, sino en caracteristicas de su propia
naturaleza y en aspectos de su funcionamiento y de
su gestion economica (Storey, 1987; Kantis, 1996;
y Walsh y White, 1981). Pero, a la vez, las pYME estan
integradas en la estructura productiva manufacturera y
reguladas por el entorno global de los negocios, tie-
nen relaciones directas (proveedor) e indirectas (difu-
sion tecnologica) con empresas mas grandes y compi-
ten en el juego de mercado con empresas semejantes
o mayores, industriales o comerciales, nacionales y
extranjeras. En este sentido, para interpretar a cabalidad
el impacto de la apertura comercial y del Mercosur en
el sector productivo de pequefias y medianas empre-
sas es preciso analizarlo en el contexto industrial glo-
bal, incluyendo tanto la dinamica de las cadenas o tra-
mas industriales (por ejemplo, el sector automotriz)
como el perfil de las nuevas inversiones industriales y
la politica de proveedores de las firmas lideres en sec-
tores con alto contenido de ensamblajes.

Finalmente, la progresiva consolidacion del pro-
ceso de integracion Mercosur se expresa muy clara-
mente en las cifras de comercio exterior. Las empre-
sas de Argentina y Brasil han logrado incrementar su
participacion en las importaciones reciprocas de cada
pais, que han tenido un fortisimo ritmo de crecimien-
to en los ultimos diez afos: 4% las importaciones de
Brasil y 15% las de Argentina (cuadro 2) en los ulti-
mos diez afios. Asi, las empresas han logrado conquis-
tar las oportunidades comerciales que se les abren con
mas rapidez (mayor en el caso argentino que en el
brasilefio) que en otros paises, incrementando su par-
ticipacion.

Este panorama global, generalizado para las em-
presas grandes, se manifiesta de manera diferenciada
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CUADRO 2
Argentina y Brasil: Comercio reciproco en el Mercosur
BRASIL ARGENTINA
Afio Importaciones Importaciones Importaciones desde Importaciones Importaciones Importaciones desde
totales desde Argentina (%) Argentina como % de totales? desde Brasil (%) Brasil como % de
las exportaciones las exportaciones
argentinas brasilefias
1986 15 557.0 4.5 10.2 47242 14.6 3.1
1987 16 581.0 33 8.6 5817.8 14.1 3.1
1988 16 051.0 3.6 6.3 5321.1 18.3 2.9
1989 20 016.0 5.6 11.8 4199.9 17.2 2.1
1990 22 459.0 6.3 11.6 4077.4 17.6 2.3
1991 21 035.0 7.1 12.4 8 275.0 18.4 4.8
1992 20 593.0 8.4 14.1 14 872.0 22.4 9.2
1993 25 256.0 14.6 28.0 16 784.0 21.1 9.2
1994 32 748.0 11.2 23.1 21 518.2 20.1 9.9
1995 49 860.0 11.0 26.2 20 123.0 20.7 9.0
1996 53 286.0 12.4 27.8 23 810.3 224 11.2
1997 61 983.0 12.5 30.4 30 419.7 22.7 13.0

Fuente: Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC); Oficina de la

CEPAL en Brasilia, y otras fuentes.

2 Millones de dodlares de importaciones cif.

en el sector de las pyME. Si bien muchas de éstas se
han incorporado a la corriente de comercio bilateral,
mas que duplicando el nimero de pequefios agentes

I11

exportadores, también se observa que son numerosas
las que se mantienen en el mercado local, en una ac-
titud principalmente defensiva.

Los principales desafios vistos

desde la perspectiva empresarial

El impacto del Mercosur en las pyME es muy variado
y desigual, en correspondencia con la heterogeneidad
propia de este sector. Tal rasgo no es exclusivo de las
PYME en el Mercosur, sino que se observa también en
la realidad empresarial y de negocios en otros paises
(ocpE, 1997). Por tal razén, los desafios que se rese-
fian aqui reflejan en mayor medida la preocupacion de
los pequeiios y medianos empresarios a los que el pro-
ceso de integracion afecta directa y apreciablemente.
Para otras pyME (de sectores poco transables o locali-
zadas en regiones a las que impacta el Mercosur) las
exigencias empresariales son de diferente naturaleza.

En los tltimos afos se han realizado varios tra-
bajos (BID, 1995 y Ferraro, 1994) sobre la dindmica
competitiva de las pyME, basados en entrevistas empre-

sariales y la elaboracion de informacion especifica
sobre factores de ventajas competitivas que permiten
inferir los principales desafios empresariales de media-
no plazo y agruparlos en cuatro grandes bloques: i) la
reestructuracion del “negocio” de la firma, compatible
con el escenario econémico y productivo resultante del
proceso del Mercosur; ii) el reposicionamiento com-
petitivo frente al mercado ampliado y el inicio de un
proceso de internacionalizacion; iii) una actualizacion
tecnologica que permita confrontar la presion compe-
titiva externa en el Mercosur, y iv) el aprovechamien-
to de las nuevas oportunidades emergentes en el
Mercosur, especialmente las derivadas de nuevas in-
versiones.
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1. Reestructuracion del “negocio” de la firma,
compatible con el actual escenario econémico
y productivo

Visto desde la perspectiva de las pyME de Argentina,
Uruguay y Paraguay —como vemos, se excluyen las
de Brasil, el pais mas grande— el cambio en el tama-
fio del mercado y la vinculacion cada vez mayor entre
los submercados de cada rubro manufacturero alteran
sustancialmente no s6lo la morfologia misma de los
mercados y las escalas productivas y operativas opti-
mas, sino también el tipo de producto ofrecido, los
niveles de especializacion productiva, la prestacion de
los servicios asociados y otros aspectos. Para la ma-
yoria de las pymE industriales, aprovechar el crecimien-
to del mercado no significa ampliarse en forma pro-
porcional, sino definir una estrategia de expansion a
partir de sus capacidades efectivas sobre parametros
distintos a los que utilizaba para posicionarse en sus
mercados nacionales o subnacionales mas pequefios.
Por muchas razones, que van desde la disponibilidad
de recursos humanos de gestion hasta el acceso a fuen-
tes de financiamiento, las PYME siguen una trayectoria
de crecimiento particular, no lineal, que les exige com-
binar y equilibrar las competencias y capacidades dis-
ponibles, especialmente del duefio y de su equipo de
gestion mas cercano, con las oportunidades producti-
vas y comerciales que ofrece el mercado. Buena parte
de las pyME de los paises mencionados ha optado por
una estrategia de expansion especializada en menores
lineas de productos que los fabricados para su merca-
do interno y en atender demandas concretas de clien-
tes (empresas o importadores).

En esta estrategia, un tema de particular impor-
tancia es la posibilidad de transferir al nuevo mercado
ampliado las ventajas competitivas en las cuales se
basoé la actividad econdémica de las pyME para el mer-
cado interno. Las dificultades y limitaciones para ha-
cer valer dichas ventajas en otros contextos y merca-
dos (conocimiento e informacidn sobre su producto o
marca, reputacion, flexibilidad ante los pedidos, proxi-
midad con los clientes, relacion directa con el merca-
do, etc.) obliga a las empresas a reexaminar no sélo
aspectos de la organizacion fabril sino también otros
elementos centrales de la actividad empresarial, como
la comercializacion y la logistica de suministrar y de
satisfacer las demandas.

En cierto sentido, aqui surge uno de los puntos
criticos de la expansion futura de estas empresas o,
eventualmente, de su sobrevivencia eficiente. Si fuese
posible construir un cuadro de fortalezas y debilidades

de las pyMmE industriales en los antiguos mercados na-
cionales, a la luz del actual proceso de integracion Mer-
cosur, muy probablemente se observaria un cierto des-
equilibrio entre las fortalezas técnico-productivas y las
debilidades de gestion. Las PYME se originaron ma-
yoritariamente en las competencias técnicas de sus
duefios, en conocimientos tacitos y habilidades produc-
tivas de empresarios y operarios, en destrezas vincu-
ladas a como fabricar un determinado bien y como
resolver —dentro de cierto rango— los problemas téc-
nicos que los clientes y el mercado fueron planteando.
El “gobierno” de las empresas se ejercia desde el piso
del taller o fabrica. En las ultimas décadas, especial-
mente, las empresas —sus dueflos— comenzaron a
aprender a desenvolverse en situaciones de incertidum-
bre econdmica, inflacion y horizontes de muy corto
plazo. La respuesta de las pyME apunt6 a fortalecer su
gestion financiera, concentrando sus esfuerzos de ges-
tion en evitar que la inestabilidad y la incertidumbre
afectasen de modo decisivo la vida econdmica de la
firma y de los propios duefios. En casos extremos, mu-
chas empresas, inclusive pequefias y medianas, logra-
ron aprovechar las diferentes coyunturas econéomicas,
y crecieron sobre la base de usufructuar del clima in-
cierto y volatil de los negocios.

El actual escenario —a diferencia de las dos si-
tuaciones sintetizadas anteriormente— necesita otros
saberes y competencias, un nuevo proceso de apren-
dizaje y de desarrollo de las capacidades requeridas por
las nuevas condiciones de funcionamiento.

La apertura externa, unida al creciente comercio
intra-Mercosur en productos de consumo corriente
(confecciones, calzado, algunos productos plasticos),
cambié ademas el perfil de gustos de la demanda, al
ampliar significativamente las opciones de los consu-
midores en cuanto a tipo de productos (disefio, cali-
dad) y a precios. Las pYME (especialmente las argenti-
nas y en cierta forma también las uruguayas) enfren-
taron en varios de estos mercados una situacion de
cuasi shock: dada la limitada capacidad y velocidad de
respuesta de la oferta productiva local a la importacion
y a la magnitud de su volumen, las posibilidades de
adaptacion a los cambios en el mercado iban mucho
mas alla de “igualar” los precios finales ofrecidos; lo
que se necesitaba era inversiones, tiempos de madura-
cion y un aprendizaje técnico productivo al que no
siempre era facil acceder. En muchos casos, para ge-
nerar una respuesta activa hubo que introducir produc-
tos nuevos, con insumos, calidades técnicas y disefios
distintos a los utilizados habitualmente por las empre-
sas locales; en otros hubo que establecer nuevos cana-
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les de distribucién y comercializacion, diferentes a los
usados por las pyME fabricantes. En algunos casos se
debid modificar el segmento de mercado en que se
operaba, ya que la apertura y el Mercosur ampliaron
las posibilidades de diferenciacion. Para competir en
el “nuevo” mercado, estas empresas debian avanzar en
un proceso amplio de innovacion; de lo contrario, que-
daban relegadas a mercados marginales o debian ce-
sar sus actividades. Martin (1993) sefialaba: “Las em-
presas no logran aprovechar al maximo las nuevas
oportunidades porque auin estan esforzandose por apro-
vechar al maximo las anteriores”.

En cierto sentido, la apertura externa —mas que
el Mercosur— modernizé el mercado de muchos bie-
nes: no s6lo convocod a nuevos competidores sino que
reformul6 las condiciones de funcionamiento al actuar
también directamente sobre el perfil de la demanda.
Para las pym™mE industriales, el desafio competitivo no
se limitd entonces al de fabricar sus bienes a costos
comparables con los importados, sino que ademas al
de reestructurar su negocio, introduciendo innovacio-
nes en otras areas de su gestion (como la de definir de
modo mas preciso el mercado al que apuntaban y las
modalidades de comercializacion). Algunos estudios de
casos ponen de manifiesto que muchas PYME que ven-
dian casi el 100% de su produccion a los consumido-
res finales a través de locales propios, comenzaron a
utilizar intermediarios mayoristas con miras a multi-
plicar sus puntos de ventas. Para muchas empresas esta
estrategia implico, entre otras cosas, modificar su es-
tructura de costos, precios y mark-up, redefinir los
tiempos y volimenes de produccidn para atender si-
multaneamente demandas con diferentes ciclos de ven-
tas, y cambiar el esquema de financiamiento corriente
y el sistema de cobros. Ante la nueva situacion del
mercado, muchas pyME debieron elegir entre distintas
alternativas y capacidades sobre tres aspectos centra-
les de su estrategia productiva: i) cudles eran efectiva-
mente sus clientes, su segmento de mercado y sus
competidores; ii) qué productos y servicios debian
ofrecer y iii) como (re)organizarse para atender la
demanda con eficiencia.

Dos elementos adicionales merecen sefalarse al
respecto. En primer lugar, esta claro que las PYME exis-
tentes en los paises del Mercosur no compiten necesa-
riamente con las de otros paises. Por el contrario, en
numerosos rubros y nichos industriales los principales
competidores de las pequefias y medianas empresas
locales son firmas de mucho mayor envergadura que
operan en los mercados europeos y norteamericanos.
Muchas de ellas estan participando en el mercado in-

ternacional desde hace muchos afios y tienen ganada
una experiencia y ventajas competitivas que las PYME
—especialmente las argentinas y uruguayas— no tie-
nen. Por lo tanto, el redisefio del negocio se ha trans-
formado en un punto critico de muchas agendas de
trabajo del sector.

En segundo lugar, las pequefias y medianas em-
presas del Mercosur no compiten s6lo con empresas
(incluidas las pYME) de otros paises. En realidad, las
empresas locales —que, como veremos mas adelante,
habian operado en gran aislamiento y con muy escasa
articulacidon— compiten con “sistemas productivos”,
donde la empresa que efectivamente produce o comer-
cializa un bien basa su competitividad en un sistema
de relaciones productivas y marcos institucionales que
contribuyen significativamente a su posicionamiento en
el mercado y a la construccion de ventajas competiti-
vas sistémicas.

2. Reposicionamiento en el mercado ampliado e
inicio de un proceso de internacionalizacion

En los ultimos afios, muchas pyME han buscado ampliar
sus horizontes de mercado a partir de las ventajas aran-
celarias que brinda el Mercosur. Si bien se observa un
fuerte aumento de los exportadores pequefios hacia los
paises vecinos, especialmente en Argentina, la inser-
cion externa de las empresas manufactureras pequefias
y medianas estd en una etapa muy embrionaria, espe-
cialmente porque no pueden “copiar” o emular como
modelo de desarrollo externo las estrategias de las
empresas mas grandes de sus respectivos paises, me-
nos aun cuando el tipo de producto y los servicios
posventa pueden ser muy determinantes de las venta-
jas competitivas de las firmas.

Un posicionamiento adecuado en el Mercosur no
solo constituye un factor clave para el crecimiento de
una firma, sino también una estrategia activa para per-
manecer en el propio mercado local. Salvo en Brasil,
el mercado nacional —como unico espacio consumi-
dor— puede restringir el desarrollo de la empresa,
especialmente cuando existen ventajas de especializa-
cion y de escala. La “demanda Mercosur” serd en los
proximos afios el elemento impulsor y se convertird en
el eje que active el escenario de los negocios.

Las pyMmE del Mercosur tienen escasa experiencia
en operaciones de comercio exterior y, salvo excepcio-
nes, han encontrado muchas dificultades para incorpo-
rar a este mercado en sus estrategias. Obviamente, no
hay una estrategia empresarial “Unica y valida” para
iniciar un proceso de internacionalizacion; aun dentro
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de las fronteras del Mercosur, dicha estrategia depen-
derd de muchos factores: tipo de producto, segmento
de mercado al cual apunta la empresa, capacidad
operativa y de gestion a distancia, estilo de conduccion
y permeabilidad para desarrollar esquemas de asocia-
cién, entre otros.

La incorporacioén del Mercosur como “el merca-
do” de la firma hace que emerjan algunos temas que
no siempre estaban en la agenda empresarial previa:
nuevos clientes con nuevas y diferenciadas necesida-
des; acceso a informacién confiable y certera acerca
de clientes y mercados, sobre los cuales la empresa
tiene muy poco conocimiento previo; necesidad de un
compromiso de mediano plazo para entrar al mercado
con inversion de tiempo y con recursos humanos y
financieros; acceso a nuevos esquemas de financia-
miento; aplicacion de una nueva logistica de abasteci-
miento a mercados externos, etc. Este cuadro mas
complejo no exige necesariamente una formalizacion
o un planeamiento sofisticado, sino la articulacion efi-
caz de una serie de capacidades y conocimientos, va-
rios de los cuales dependen directamente del acceso
que logren las py™mE a la informacion. Otros dependen
del apoyo de instituciones locales y de los vinculos que
éstas hayan establecido.

Un elemento de fundamental importancia en tor-
no a este desafio guarda relacion con la disponibilidad
y permeabilidad empresariales para buscar modalida-
des de insercion externa que necesitan de la participa-
cion activa de “terceros” socios, en algunos casos in-
termediarios; de representantes y consultores, asi como
de vinculos fluidos con organismos de apoyo y cen-
tros de informacion. Los estudios realizados sobre
agentes comerciales y exportaciones de las PyME argen-
tinas a Brasil ponen de manifiesto una cierta parado-
ja: por un lado, los empresarios de las pyME destacan
como elemento central de su “cultura” y su forma de
“gobernar” los negocios, el control independiente de
la gestion de la empresa. Por otro lado, para concretar
una insercion externa eficiente es indispensable estable-
cer vinculos directos y activos con agentes del merca-
do. Esto fuerza a las empresas a buscar modalidades
de cooperacion empresarial que de hecho constituyen
innovaciones sustantivas a la gestion empresarial y que,
en cierto grado, afectan su individualismo.

3. Actualizacion tecnolégica para confrontar la
competencia externa en el Mercosur

Cuando se analizan las cifras de importaciones de bie-
nes industriales al Mercosur en los ultimos afios, el

primer elemento que se destaca es que con su produc-
cion industrial en general y la de las PYME en particu-
lar, los paises del Mercosur, mas que competir entre
ellos compiten con los bienes industriales de paises de
mayor desarrollo industrial relativo, lo cual plantea,
entre otros desafios, una confrontacion tecnoldgica. Por
ejemplo, si se analizan las principales partidas de co-
mercio exterior de Argentina y Brasil en los rubros
mecanico, de bienes de capital para la industria, infor-
matica, comunicaciones, herramientas y equipamiento
industrial, se observa que en 1995 el Mercosur impor-
to bienes por un valor aproximado de 15 000 millones
de dolares, de los cuales sélo abastecio internamente
el 11.2% (1 600 millones de dolares). Alrededor del
25% de las importaciones provino de empresas de
Estados Unidos, mas de 10% de Alemania y otro tan-
to de Italia, algo menos de 9% de Japon y alrededor
de 5% de la Republica de Corea, y lo mismo de Espa-
fla y de Francia. Asimismo, el 90% de las importacio-
nes de algunos productos de quimica fina y de com-
puestos petroquimicos fue atendida por competidores
de fuera de la zona: Estados Unidos, principalmente,
y Alemania, Suiza, Gran Bretana, Bélgica y Japon.
En la literatura econdémica y de administracion
de negocios se han discutido extensamente los facto-
res que determinan ventajas competitivas. Visto des-
de una perspectiva no coyuntural, segiin algunos au-
tores, la ventaja competitiva de una empresa refleja
la habilidad de sus propietarios y/o gerentes de arti-
cular y organizar una serie de capacidades claves
bésicas, algunas internas y otras provistas por su
entorno productivo (Prahalad y Hamel, 1990 y Die-
rickx y Cool, 1989). En la fabricacion de sus produc-
tos las empresas utilizan capacidades comercializables
(factor trabajo, infraestructura disponible) y activos
no comercializables (experiencia productiva). Si bien
la disponibilidad, calidad y bajos precios relativos de
las primeras son una condicion necesaria para un buen
desempefio de la empresa, ellas no bastan por si so-
las para sustentar las ventajas sostenibles de media-
no plazo, ya que son libremente accesibles y poten-
cialmente desarrollables (imitables o contrarrestables)
en cualquier mercado. Las ventajas competitivas di-
namicas se asientan, ademads, en capacidades o acti-
vos especificos de la empresa o del sistema local/
sectorial, muchos de los cuales no pueden comprarse
o adquirirse en el mercado (innovacién de productos,
reputacion de confiabilidad, imagen de calidad, etc.).
En un ambiente econdmico en transformacion, cada
vez mas competitivo e internacionalmente abierto,
estos activos determinan en gran medida la capaci-
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dad competitiva, el posicionamiento y el desempefio
en el mercado de las empresas.

Para muchas PyME, la intencion de acercarse a los
estandares internacionales plantea sopesar en qué as-
pectos de la produccidn tienen las capacidades y cali-
ficaciones minimas indispensables, como centrar sus
ventajas competitivas en sus activos especificos y como
atender al desarrollo permanente de dichas competen-
cias.” Las encuestas realizadas entre empresarios de las
PYME argentinas y uruguayas indican que éstos carecen,
en general, de informacion respecto a los ultimos avan-
ces tecnologicos en el ambito internacional, y equi-
paran automaticamente el nivel tecnologico con la
dotacion de equipos. Muy pocos empresarios tienen re-
ferentes internacionales con los cuales compararse y
la mayoria de las empresas depende mucho de la ofer-
ta privada de equipamiento.

Cuando se analiza el proceso de cambio tecnolo-
gico en las pyME desde “afuera de la empresa” se tien-
de a pensar en un modelo secuencial de tres etapas:
i) la empresa esta en un cierto equilibrio pero por al-
guna razoén (por ejemplo, movimiento de los competi-
dores o de los demandantes) decide efectuar un cam-
bio técnico u organizativo; ii) la empresa aplica el cam-
bio previsto, y iii) la empresa vuelve a una situacion
estable. En la literatura sobre administracion de nego-
cios esta secuencia es llamada de congelacion, cam-
bio y recongelacion. El proceso de cambio es tratado
como un evento o un objeto (por ejemplo, se materia-
liza en un equipo, dura un periodo especifico de tiem-
po).

Sin embargo, el proceso de modernizacion tecno-
logica actual es mucho mas complejo y diferente a la
interpretacion que hacia el modelo tradicional; no s6lo
porque el ambiente de negocios es mas turbulento,
volatil, rapido y cambiante, sino también porque ade-
mas el cambio organizativo y tecnoldgico no tiene un
punto de término predeterminado y estd abierto a las
evoluciones e implementaciones particulares de las
empresas. Dicho en otras palabras, varias de las nue-
vas necesidades de las empresas (por ejemplo, la fle-

7 Uno de los problemas maés serios que enfrentan las pYME es el
deterioro de sus capacidades y ventajas competitivas en los ultimos
afios y la desinversion en ellas. Si bien los activos estratégicos
intangibles no disminuyen con su uso, como los activos tangibles,
si deben ser realimentados en forma permanente. En los términos
utilizados en ciencias de la administracion de negocios, estos acti-
vos se erosionan, pierden complementariedad y se descontintian.
Gran parte de las pyME en las décadas pasadas sélo cubrieron la
“amortizacion”, dado que las estrategias estaban orientadas por de-
cisiones de corto plazo.

xibilidad operativa) estan asociadas a la introduccion
de técnicas, herramientas, procedimientos operativos y
decisiones de gestion econdmica que derivan de tec-
nologias con arquitectura abierta, ajustables y redise-
flables seglin las necesidades y aplicaciones.® El cam-
bio organizativo y tecnoldgico constituye un proceso
de implementacion y uso.

Este es un punto clave para la organizacion y
puesta en practica de la modernizacion tecnologica que
deben efectuar las empresas y para el disefio de los
servicios de apoyo. A diferencia del pasado, cuando el
objeto y los resultados de un cambio tecnologico esta-
ban definidos y acotados y, por lo tanto, se podia to-
mar una medida especial frente a cada problema (one
problem one shot), la situacién actual implica conce-
bir y desarrollar un esquema de trabajo que se adapte
a esta nueva naturaleza del cambio técnico, a su per-
manencia y recurrencia, como situacion “estable” en
la cual puede surgir la necesidad de muchos cambios
no anticipados.

4. Aprovechar las nuevas oportunidades emer-
gentes en el Mercosur

Tales oportunidades derivan de nuevas inversiones y
de la reconfiguracion de “cadenas industriales regio-
nales de valor”. Las pyME no constituyen “islas produc-
tivas”, desvinculadas de la dindmica de produccion y
tecnoldgica de los respectivos subsectores productivos.
Mas atin, muchas de las pyME no fabrican bienes para
mercados finales sino que producen insumos, partes,
piezas o procesos para otras empresas. Como estd bien
documentado en la bibliografia econdmica, las vincu-
laciones productivas funcionales (con subcontratistas
o fabricantes de partes) de las pyME han crecido en los
ultimos tiempos, especialmente a partir de los proce-
sos de terciarizacion y desverticalizacion de las empre-
sas industriales mas grandes, tanto terminales como
ensambladoras. Permanentemente se observa que se
introducen modalidades mas complejas y avanzadas de
interaccion, desde contrataciones de largo plazo con
compromisos de investigacion y desarrollo de produc-
tos hasta la participacion de subcontratistas en la mis-

8 «_.. [el movimiento de una firma] hacia una organizacién de futu-
ro no es un asunto de pequefios ajustes hechos de forma inde-
pendiente...sino implica cambios coordinados y articulados en un
conjunto amplio de actividades de las empresas. Aunque dichos
cambios sean implementados a lo largo de un prolongado tiempo,
y aunque se comience con “islas” [segmentos de actividades], los
beneficios completos solo pueden ser alcanzados a través de una
reestructuracion radical” (Milgron y Roberts, 1990).
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ma planta terminal, en estaciones de trabajo que efec-
taan parte de la produccion final del bien. Existen cla-
ros indicios, asimismo, de que el potencial de inser-
cion externa de las pyME subcontratistas depende jus-
tamente de los vinculos productivos con compaiiias
grandes, nacionales y transnacionales.

El Mercosur es un espacio econdmico regional
que canaliza inversiones productivas de considerable
magnitud, disefiadas o decididas desde una perspecti-
va de internacionalizacion y globalizacion. La articu-
lacion creciente de las pyME locales con esta nueva ola
de inversiones es un desafio tanto para los empresa-

IV

rios como para las autoridades publicas, ya que indu-
dablemente constituyen un punto de partida para el de-
sarrollo de la pequefia y mediana empresa en el
Mercosur. La emergencia de nuevos sectores dindmi-
cos como areas de inversion privada e internacional
(telecomunicaciones y tecnologia de informacion, in-
dustria automotriz, equipamiento para servicios priva-
tizados, infraestructura, energia) permitiria gestar un
proceso de reconversion y crecimiento de nuevas em-
presas que desde su partida se inscriban en un espacio
econdmico integrado y en un ambito tecnoldgico in-
ternacional.

Algunos rasgos de las pyme en el

Mercosur que dificultan la modificacion

de su trayectoria histérica

Los desafios resefiados en las paginas anteriores cons-
tituyen la preocupacion de las medianas y pequefias
empresas que estan operando actualmente en el mer-
cado, que tienen una trayectoria, una historia, una cul-
tura empresarial, objetivos economicos y extraecono-
micos, y que han ido construyendo rasgos especificos
y formas de funcionamiento a lo largo de muchos afios.
Para muchos autores estos rasgos idiosincraticos de las
pYME de América Latina o del Cono Sur condensan, en
algun sentido, la historia de la politica econémica y la
evolucion industrial de dichos paises y de los sectores
empresariales involucrados.

Las condiciones econémicas y competitivas que
se fueron sucediendo en los diferentes mercados inter-
nos nacionales determinaron un particular compor-
tamiento y cultura de las firmas; ciertos habitos y
formas de organizacion del trabajo se plasmaron en
métodos de gestion y fueron factores centrales en la
definicion de las estrategias empresariales. A pesar de
que las empresas fueron adaptando modelos y técni-
cas, la cultura empresarial esta fuertemente impregna-
da de las condiciones especificas locales y nacionales.
Algunos de estos rasgos constituyen, en el nuevo es-
cenario econdomico y regulatorio, elementos de conflic-
to: en algunos casos, porque se traducen en actitudes
empresariales pasivas, en otros porque dificultan la in-
corporacion de nuevas tecnologias y modalidades

operativas, o porque implican romper con tradiciones
muy arraigadas en los propios empresarios y en las
estructuras de gestion que ellos mismos fueron desa-
rrollando.

Como bien se sabe, gran parte de las PyME son de
caracter familiar y en ellas tiene mucho peso la figura
del dueno. Estos rasgos repercuten en diversos aspec-
tos del funcionamiento econdmico y productivo de la
firma y le otorgan una fisonomia propia, muy diferen-
te de la de otras organizaciones productivas. Mas aun,
como sefala Brytting (1990), ‘las pyME son s6lo par-
cialmente un fendmeno racional’, ya que reflejan ‘los
pensamientos, creencias, valores, sentimientos y vida
de las personas involucradas’ en ellas. El peso de la
figura del duefio-empresario-administrador se expresa
y materializa de muy diversas maneras. Incluso
relativiza el concepto de “éxito” de la empresa (como
maximizadora de ganancias, por ejemplo), ya que éste
puede guardar relacion con aspiraciones de indole
personal del empresario, que no necesariamente expre-
san un comportamiento “tipico” racional y 6ptimo, que
varian en el tiempo y que se modifican con el desa-
rrollo de la misma firma.

Si consideramos las pyME de Argentina y Uru-
guay, en el plano operativo de la gestion estas carac-
teristicas se manifiestan en los rasgos que se descri-
ben a continuacion.

DESAFIOS COMPETITIVOS DEL MERCOSUR A LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS INDUSTRIALES + FRANCISCO GATTO



72 REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999

a) Alto nivel de centralizacion en la toma de deci-

siones de la empresa

Esto determina una estructura de funcionamiento
piramidal de pocos niveles pero con fuertes limitacio-
nes para delegar funciones y potenciar al personal (“La
empresa soy yo”). En contraposicion, en estas empre-
sas se observan relaciones muy proximas y persona-
les (“cara a cara”) entre los diversos miembros de la
firma, lo que generalmente tiene un gran valor
motivacional. Sin embargo, en muchos casos de em-
presas PYME se observa una indeterminacion de roles
internos que mas que generar un sistema eficiente,
fuertemente intercomunicado, fluido y polivalente de
conduccion, termina conformando un sistema confuso
de interdependencias y sobreposiciones por defecto.

b) Estructura patrimonial cerrada

Por esta caracteristica suele ser dificil discriminar
entre el patrimonio formal de la empresa y el patrimo-
nio del duefio-empresario y de su familia. Este rasgo
no solo se expresa claramente en la superposicion de
los bienes familiares, de los activos de propiedad de la
firma y de las tareas gerenciales sino que, muchas ve-
ces, constituye una barrera significativa para el desa-
rrollo de formas asociativas o para la ampliacion del
capital de la firma mediante la participacion de socios
externos no familiares o de inversores institucionales
(empresas de mayor envergadura). La naturaleza fami-
liar de las empresas constituye, muchas veces, un obs-
taculo importante para la incorporacion de capital de
fuentes financieras (instituciones de capital de riesgo)
ya que los propietarios-empresarios perciben una po-
sible pérdida de su capacidad unilateral de control
empresarial.

c) Otros elementos comunes senialados en estudios
recientes

Algunos estudios recientes sobre la gestion admi-
nistrativo-estratégica en las pymE (Kantis, 1996; Yo-
guel, 1995; Boscherini y Yoguel, 1996) destacan los
elementos comunes siguientes:

i) Las pyME generalmente carecen de procedimien-
tos formales operativos y en muchos casos tampoco
disponen de normas de procedimiento escritas sobre las
operaciones productivas, la calidad u otros aspectos.
En muchas firmas se observa un limitado desarrollo de
ciertas funciones empresariales (comercializacion) y
poco uso de técnicas de gestion y de informacion es-
tratégica.

ii) Si bien gran parte de su esfuerzo de direccion
empresarial se concentra en las cuestiones operativas
de corto plazo —lo cual, ademas de ser indispensable
para la rentabilidad de la firma, es el &mbito de deci-
siones en el cual el propietario-empresario tipico se
siente mas comodo—, los horizontes de “planeamien-
to” reflejan los diferentes estilos y capacidades cognos-
citivas de los duefios-empresarios (construccion de ex-
pectativas de mediano plazo).

iii) Operan sobre la base de proyectos muy con-
cretos, cuya secuencia determina la evolucion y trayec-
toria de la empresa en el mediano plazo. Este proceso
(visto ex post) tiene frecuentes marchas y contramar-
chas y esta fuertemente influido por factores de corto
plazo y cuestiones aleatorias personales, asi como por
la inestabilidad del ambiente macroecondémico;

iv) Gran parte de su gestion estratégica esta for-
jada a partir de la intuicion, experiencia personal y
percepcion empresarial sobre la dinamica del merca-
do y sobre las opciones abiertas a la firma dadas sus
capacidades y activos competitivos basicos. La brecha
entre las condiciones efectivas del mercado y la per-
cepcion empresarial puede explicar en gran medida las
muy diferentes conductas estratégicas llevadas a cabo
por empresas de esta indole que confrontan situacio-
nes similares.

v) Suelen no utilizar servicios ni consultorias ex-
ternos, pues dependen altamente de sus recursos pro-
pios (humanos y financieros). Este comportamiento
revela una cultura y actitud que prefiere (o ha preferi-
do) valerse mas “con lo propio”, postergando muchas
veces los aportes beneficiosos que podrian resultar de
una disposicién mas abierta y colaborativa. General-
mente, el empresario que encabeza la firma considera
que ella tiene limites muy bien definidos, y que cier-
tos arreglos en redes o consorcios son confusos.

vi) Su principal fuente de informacion esta cons-
tituida por otros empresarios individuales, siendo poco
significativo el aporte de las camaras empresariales y
de los sistemas de apoyo publico. Més atin, los empre-
sarios desconocen ciertos sistemas de apoyo o descon-
fian de ellos, porque los consideran muy alejados de
los problemas corrientes de las PYME, lo que en muchos
casos es cierto.

vii) De manera informal y un tanto anarquica, las
PYME (en realidad sus duefios-empresarios) se hallan en
un proceso de aprendizaje permanente, del cual tienen
escasos registros formales. El proceso se asienta en la
necesidad de enfrentar y resolver problemas particu-
lares no anticipables y va conformando el activo de
competencias intangible de la firma, definiendo asi en
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gran parte sus capacidades y ventajas competitivas en
el mercado.’

La dispar percepcion empresarial sobre la direc-
cion, velocidad y magnitud de las transformaciones que
cada firma pyMmE enfrentaba en su particular segmento
de mercado con motivo de la apertura y la puesta en
marcha del Mercosur, alentaron y condicionaron una
serie de decisiones diferentes en las empresas (por
ejemplo, revision del perfil productivo y de la orien-
tacion de mercado, racionalizacion del empleo, incor-
poracion de productos y especializacion, adquisicion
de tecnologia e inversiones, desarrollo de proyectos en
materia de calidad minima, incremento de importacio-
nes de insumos, desarrollo de relaciones comerciales
con Argentina o Brasil, venta o cierre de la planta ma-
nufacturera, etc.). Las respuestas empresariales de las
PYME no fueron espontaneas ni unidireccionales. Si bien
hay algunos elementos comunes que predominan en
muchas de las conductas estratégicas (por ejemplo, los
esfuerzos tendientes a mejorar la productividad de la
planta y de la gestion administrativa), la dinamica em-
presarial de los ultimos afios daria sustento a la idea
de que, tanto en la concepcion como en la puesta en
practica de las acciones microeconodmicas, la “singu-
laridad” de las pyMmE tiene un peso gravitante y defini-
torio.!?

d) Alto grado de integracion vertical intraempresa,
escasas formas colectivas de accion (redes y con-
sorcios), bajos niveles de subcontratacion y ex-
cesiva autoproduccion
Diversas razones explican este comportamiento

productivo exageradamente introvertido: desde los ele-

° Durante las primeras décadas del desarrollo de las pYmE en los
distintos paises de América Latina (desde la posguerra a 1970) las
empresas hicieron esfuerzos de adaptacion técnica con miras a com-
pensar las escalas de fabricacion local con la rigidez operativa del
equipamiento incorporado y conciliar las diferentes practicas y
estandares de calidad y eficiencia operativa con las demandas de
firmas intermedias o consumidores finales nacionales. Hicieron un
sostenido aprendizaje, partiendo de un nivel bajo, y en todos los
aspectos: en gestion de negocios, organizacion productiva, relacio-
nes laborales, etc. Aprovechando sus tres principales vertientes de
conocimientos (las empresas demandantes, los importadores de
equipos y la propia experiencia de los duefios y técnicos) las PYME
llevaron a cabo un proceso interno de aprendizaje que abarcaba
aprender haciendo, aprender copiando y aprender usando. El carac-
ter fuertemente individual e intraempresa de estos procesos dio lugar
a experiencias muy heterogéneas, que posteriormente se reflejaron
en historias de firmas muy desiguales (Quintar y Castano, 1992).
10 Esta fuerte especificidad propia de las respuestas de las PyME no
solo se vincula con rasgos personales de sus duefios-empresarios
y/o con factores operativos idiosincraticos, sino que ademas se fue
potenciando a través de un juego empresarial introvertido, cerrado
y poco cooperativo, que mantuvo a las firmas en un fuerte “aisla-
miento” técnico durante las décadas pasadas, desaprovechando las
posibilidades de sinergias y de articulacion productiva y el benefi-
cio de economias externas.

vados costos de transaccion en ambientes macro-
econdmicos muy inestables hasta factores originados
en la conducta propia de la firma, que considera mas
rentable la autoprovision de gran parte de los elemen-
tos y procesos de produccion. Esta conducta gener6 la
aparicion de multiples resultados operativos subopti-
mos y de ineficiencias en la organizacion de la produc-
cion y en la conducta de las inversiones y de la in-
novacion que, a su turno, se vieron agravadas por las
estrategias “defensivas de reduccién de costos” me-
diante la diversificacion y ampliacion de la oferta de
productos.

e) Amplia variedad de productos y bajos volumenes

de produccion

Esta caracteristica deriva, especialmente en el caso
argentino, de estrategias de supervivencia individual a
nivel de las empresas. La iniciativa de ampliar la oferta
de bienes producidos e internalizar en muchos casos
la fabricacion de partes y componentes, se debe sobre
todo al deseo de reducir costos a través de una mayor
utilizacion y aprovechamiento del capital fisico dispo-
nible (instalaciones, equipos, recursos humanos). Es-
tas estrategias de “oferta” muy pocas veces redunda-
ron en efectivas ventajas de alcance; por el contrario,
desembocaron en deseconomias comerciales para em-
presas con dificultades estructurales de comerciali-
zacion y en complicaciones operativas en la planta
industrial.

f)  Fuentes errdticas de financiamiento

El nivel y perfil de la inversion de las pyMmE ha de-
pendido en gran medida de fuentes erraticas de finan-
ciamiento. Como se ha sefialado reiteradamente en la
literatura especializada, las PYME tienen menos capaci-
dad de acceso a los mercados de capitales que las gran-
des empresas. La diferencia obedece a un conjunto
muy amplio de factores, que va desde cierta informa-
lidad de las pyME y una débil documentacioén contable
y de proyectos, hasta el tipo y magnitud de las garan-
tias exigidas por las entidades financieras para cubrir
los riesgos de dichas operaciones. Las pyME financian
sus procesos de inversion principalmente con ahorros
propios, es decir, reinvierten ganancias o fondos fami-
liares. Solo en un segundo y distante lugar recurren al
financiamiento bancario formal de largo plazo, que ha
sido muy escaso y de alto costo en muchos paises
debido a la situacion macroeconomica vivida. Estas
empresas tienden a utilizar en mayor medida el fi-
nanciamiento bancario (crédito o sobregiro en cuenta
corriente) para sus operaciones corrientes, como capi-
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tal de trabajo. En América Latina ha sido muy bajo el
desarrollo de otras formas mas complejas de financia-
miento bancario, como los fondos de inversion de ries-
g0, o los capitales de riesgo.

g) Mercados con horizonte geogrdfico restringido

La gran mayoria de las pYME opera en mercados
con horizonte geografico restringido, generalmente de
dimension subnacional. Si bien esto varia de un pais a
otro, es especialmente cierto en Argentina y Brasil. En
estos paises, donde existen submercados territorial-
mente delimitados, la presencia de estas empresas en
cada uno de ellos no implica necesariamente que haya
competencia —a nivel nacional— entre dichas empre-
sas y las de otras regiones, ya que tales submercados
tienen un bajo nivel de contacto y no estan sujetos a
operaciones de arbitraje. La difusion, acceso y busque-
da de informacién por parte de las firmas no es senci-
lla y, por sus limitados volimenes, no dan lugar a tran-
sacciones compensatorias que aprovechen las peque-
flas rentas presentes en otras localizaciones y merca-
dos. Paradojicamente, muchas son las PyME que han ini-
ciado un camino de internacionalizacion antes de avan-
zar mas decididamente en el mercado nacional.

h)  Peculiar funcionamiento de los mercados en que
operan

Dado que una buena parte de la produccion de las
PYME se concentra en bienes que no corresponden a
commodities y que son poco homogéneos, técnicamen-
te diferenciables y de muy diversa calidad y precios,
el funcionamiento de los mercados en que ellas ope-
ran es peculiar, poco transparente y con imperfeccio-
nes de muy diversa indole que dan lugar a apreciacio-
nes mas personales y subjetivas de los consumidores
y empresarios. A la vez, son muchas las pyME indus-
triales productoras de bienes finales que cuentan con
estructura comercial minorista propia (por ejemplo, las
dedicadas al rubro de confecciones y al de articulos de
tejido de punto) lo cual implica operar directamente en
el mercado de los consumidores finales, mientras que
otras comercializan sus productos a través de agentes
independientes, empresas intermediarias mayoristas o
distribuidores comerciales.

Muchas de las caracteristicas resefiadas se han
construido a lo largo de décadas y constituyen obsta-
culos para enfrentar exitosamente los desafios empre-
sariales descritos. Dado que es muy poco probable un
retroceso en la situacion de integracion regional y en
el ambiente comercial, las pyME han de reformular el

negocio, buscar nuevas modalidades organizativas,
desarrollar nuevas capacidades y ventajas, e internacio-
nalizarse sobre la base de la especializacion.

En un contexto abierto y de fuerte presion com-
petitiva ‘las PYME pueden sobrevivir so6lo si ellas estan
especializadas e integradas en un contexto social y
econdémico que favorece el crecimiento colectivo’
(Bianchi, 1993). En términos mas explicitos esto sig-
nifica: especializacion productiva individual para el
logro de escalas y niveles competitivos de productivi-
dad; complementariedad reciproca y profundizacion de
la division del trabajo como contraparte indispensable
de la especializacion; eficiencia colectiva o grupal
como eje competitivo final, y disposicion a la innova-
cion y al crecimiento compartido, dado que cada fir-
ma es un agente demasiado pequeiio en el proceso de
internacionalizacién como para renunciar a una accion
concertada y conjunta con otras empresas € institucio-
nes.

Evidentemente, el logro de algunos de estos ob-
jetivos no es una tarea simple y puramente individual
o unilateral. Por una parte, porque el disefio y puesta
en marcha de algunas de estas acciones y actividades
necesita de servicios exdgenos a la firma (informacion,
asesoramiento, capacitacion, financiamiento,); pero
mas importante aun, porque estos cambios no logra-
rian potenciar mayores rendimientos si no son conce-
bidos y articulados como una estrategia competitiva de
caracter asociativo en una atmosfera de cooperacion
empresaria (Bianchi, 1993; Hatch, 1991).

Por cierto, las acciones individuales de las empre-
sas pueden mejorar su rentabilidad y posicion compe-
titiva; sin embargo, su insercion productiva y de mer-
cado se sustentara mas solidamente si ellas se integran
y comparten un tejido industrial y empresarial que
desarrolle ventajas competitivas sistémicas de carac-
ter colectivo. De lo contrario, las posibilidades de re-
construir y ampliar las capacidades basicas estaran
restringidas muy fuertemente por los limites propios
de la empresa, desde los meramente financieros hasta
los vinculados con innovaciones tecnoldgicas o con las
negociaciones de regulaciones y estandares técnicos.
En este sentido, tal vez una de las caracteristicas mas
“costosas” de las pyMmE, en funcidén del nuevo escena-
rio y la construccion de las ventajas que éste requiere
para un funcionamiento exitoso, se vincula con el ais-
lamiento de las firmas en relacion con otras empresas
y con su entorno técnico-productivo e institucional de

apoyo.
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Reflexiones finales: las necesidades

de apoyo técnico

Es ampliamente reconocido que, como sefialan Keesing
y Singer (1991), los ‘servicios [técnicos] adecuados no
pueden compensar politicas insatisfactorias... asi ellos
son un complemento pero no un sustituto de politicas,
recursos, infraestructuras adecuadas....”. Las pymE del
Mercosur enfrentan actualmente un escenario de com-
petencia industrial y de cambio tecnolégico muy dife-
rente al de décadas pasadas y necesitan un sistema de
apoyo que se inserte en una estrategia y una politica
para el sector.

La apertura, la integracion y la competencia de-
finen el &mbito en el cual debe gestarse una estrategia
de politica industrial para las PYME; tomando como eje
central la competitividad, debe estimularse la forma-
cion de un sistema de apoyo y soporte técnico-finan-
ciero privado y publico que coopere con las empresas
en el permanente desarrollo de sus capacidades y ven-
tajas competitivas. Si bien las empresas precisan de
medidas para atender sus carencias de corto plazo, las
necesidades de las firmas no son la sumatoria de pro-
blemas aislados. En muchos casos ni siquiera los pro-
blemas mas apremiantes son cruciales o los de mayor
importancia. Mas atn, la carencia de algunos de los
factores o capacidades en la empresa no se resuelve
automaticamente al proveerlos desde fuera, como si la
empresa fuese un receptor pasivo que deba ser “llena-
do” con una solucion; en realidad, las carencias signi-
fican potencialidades y areas de aprendizaje para las
empresas, en tanto sean percibidas como oportunida-
des para desplegar nuevas capacidades y competencias.

Lo anterior implica la necesidad de vincular muy
intimamente las propuestas de politica y los instrumen-
tos, con las demandas de las empresas y con sus nece-
sidades cambiantes de mejoramiento de su capacidad
competitiva.

Desde una perspectiva mas funcional, las necesi-
dades de las pyME podrian agruparse en cuatro gran-
des areas: i) mejoramiento del marco regulatorio y
operativo de los negocios; ii) acceso a informacion es-
pecifica y consejeria para su interpretacion, incluyén-
dose aqui desde la informacion comercial y sobre
normas técnicas hasta la consultoria técnoldgica; iii)
desarrollo de capacidades intraempresa (recursos hu-

manos, especialmente empresariales y de gestion) y
facilitacion del acceso a una infraestructura de servi-
cios técnicos, y iv) financiamiento en igualdad de con-
diciones reales con firmas de mayor tamafo, lo cual
en algunos casos guarda relacion con la implemen-
tacion de instrumentos y productos financieros nuevos.

El desafio estratégico de politica industrial para
las PYME es crear o promover que se establezca un am-
biente de reconversion. La politica publica no puede
definir ni hacer la reconversién empresarial, como al-
guna vez se supuso en forma voluntarista y omnipo-
tente. La politica publica debe estimular y crear las
mejores condiciones para que esta reconversion se dé
de manera eficiente, privilegiando la construccion de
sinergias colectivas sostenibles en el tiempo. De lo
contrario, la accion publica pecaria de pasiva (por no
hacer nada ) o de retardataria (por favorecer acciones
que apuntan en la direccion opuesta).

El eje de la reconversion son las empresas y los
sistemas (o subsistemas) productivos industriales; es
decir, la cadena de valor. Este proceso es inherente a
la firma y, por lo tanto, en gran medida es un proceso
endogeno, que debe ser concebido a partir de la cultu-
ray objetivos de la empresa. De mas esta decir, enton-
ces, que el principal actor y cliente de la politica es la
PYME, por lo cual su participacion activa como deman-
dante y usuario resulta indispensable.

Para crear un ambiente de transformacion, por lo
tanto, hay que descartar la idea de un sistema cerrado
que se disefia a priori, de alto abajo, que supuestamente
conoce de antemano las necesidades empresariales y
que, ademas, posee las soluciones que necesitan las
empresas. En contraposicion, la estrategia de trabajo
con las pYME deberia orientarse a generar un espacio
multiinstitucional, abierto, autorregulado y autosusten-
table que permita a los demandantes (las PYME) obtener
lo que necesitan para la reconversiéon —conocimien-
tos técnicos, capacitacion, asesoramiento, informacion,
financiamiento, transferencia tecnologica, servicios
empresariales o proveedores calificados—y a los ofe-
rentes, proveer productos y servicios de reconversion
con criterios también empresariales. El papel de la
autoridad politica nacional se centrara entonces en
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concebir una estrategia industrial, disefiar y poner en
marcha politicas globales e instrumentos de aplicacion
descentralizada, superar los impedimentos existentes
para hacer mas efectivo el programa de integracion,
mejorar el marco regulatorio y el ambiente de nego-
cios, y en atender a las negociaciones comerciales ex-
ternas y al seguimiento y evaluacion del comporta-
miento empresarial.

Finalmente, de la relacion entre las pyME y el sis-
tema de soporte técnico se desprenden algunas ense-
flanzas que deben tenerse presentes. En primer lugar,
a las PYME les cuesta interactuar y establecer vinculos
cooperativos. Para muchas de ellas, el primer paso en
el proceso de innovacion pasa por la modificacion de
la cultura y el comportamiento de sus propios empre-
sarios. Segundo, sus principales vinculos productivos
—mas alla del aislamiento relativo en que pueda ope-
rar una PyME— tienen lugar entre agentes econdmicos
privados (proveedores, clientes, subcontratantes, com-
petidores, empresas de equipos, bancos, etc.) y estas
relaciones constituyen las principales fuentes y cana-
les de informacion técnica, asesoramiento implicito o
formal, y exigencias tecnoldgicas; toda accién o ini-
ciativa publica debe instalarse en esta trama técnica,
productiva y comercial de relaciones. Y tercero, no se

pueden ofrecer servicios y pretender que éstos sean
exitosos si no se ajustan a las demandas, capacidades
y caracteristicas peculiares de las firmas y de quienes
las administran, que por cierto son diferentes a las de
las empresas grandes y también son muy heterogéneas
entre las propias PYME.

El proceso de transformacion de las firmas debe
ser transitable en el corto plazo. Por tal razoén, es pre-
ciso definir con mucha claridad las politicas y activi-
dades correspondientes a la etapa de transicién y a la
fase posterior a ella. Corresponde distinguir claramente,
por un lado, las acciones e iniciativas orientadas a
“transitar la transicion” de un modelo organizativo a
otro, y por otro, las politicas aplicables cuando una
serie de aspectos del funcionamiento de las empresas
y del tejido industrial ya han sido modificados. Tén-
gase presente, por ejemplo, que las demandas de in-
formacion son muy diferentes en una u otra situacion;
de nada sirve responder a las segundas cuando no se
han resuelto aspectos cruciales referidos a las prime-
ras. En algunos paises, muchas de las fallas de los sis-
temas de soporte técnico se producen justamente por
la confusion de estos dos tiempos, el durante y el des-
pués, lo que lleva a errores metodologicos al asignar
prioridades a objetivos y actividades.
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Comercio y
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Este estudio analiza las relaciones entre el notable desempeiio
de las exportaciones de Chile en las ultimas dos décadas y la
elevada tasa de crecimiento econdmico del pais desde media-
dos del decenio de 1980. Concluye que la experiencia chilena
puede calificarse como un caso de “crecimiento inducido por
las exportaciones” mas que uno de “exportaciones inducidas
por el crecimiento”. ;Cudles fueron las causas del éxito
exportador de Chile? La liberalizacion del comercio cumplio
un papel importante como estimulo, pero influyeron también
otras politicas de alcance tanto horizontal como sectorial: la
politica cambiaria a partir de 1982, la introduccion de reinte-
gros y subsidios a las exportaciones de menor importancia
relativa a mediados de los aflos ochenta, el uso de un progra-
ma de conversion de deuda para estimular nuevas produccio-
nes orientadas a la exportacion de productos especificos des-
pués de la crisis de la deuda, la participacion activa del Estado
en el suministro de informacion de mercado y los grandes sub-
sidios al sector forestal. La etapa siguiente del desarrollo de
las exportaciones chilenas sera mas dificil, con requisitos de
politica mas complejos que la etapa anterior. Entre éstos figura
la solucion de las fallas del mercado en actividades claves (ca-
pacitacion y educacion, conocimiento técnico y de comercia-
lizacién, provision de recursos financieros a largo plazo para

la inversion en actividades nuevas no acometidas antes).
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Introduccion

Justificadamente o no, Chile ha llegado a identificarse
en los circulos académicos y de formulacion de poli-
ticas como un ejemplo sefiero del éxito que acompana
a los paises suficientemente audaces como para poner
en marcha y perseverar en reformas de politica a fa-
vor de las fuerzas del mercado. En el periodo 1974-
1979, el gobierno militar que derroco al presidente
Allende en 1973 emprendié un proceso a fondo de
liberalizacion comercial, liberd los mercados financie-
ros internos y abrio la cuenta de capital de la balanza
de pagos (véase Meller, 1996, capitulo 3; Ffrench-
Davis, Leiva y Madrid, 1993; Agosin y Ffrench-Davis,
1995). Estas reformas tenian por objetivo bajar el te-
16n sobre el modelo de industrializacion por sustitucion
de importaciones, principal paradigma de desarrollo
desde los afios cuarenta y mantenido por gobiernos de
muy diversas tendencias. Las reformas del periodo
1974-1979 estaban orientadas por la idea de que, una
vez que se asentara el imperio de las fuerzas del mer-
cado, los recursos serian reasignados (sin costo) a las
industrias de exportacion en que el pais tenia una ven-
taja comparativa, lo que conduciria al rapido crecimien-
to, no so6lo de las exportaciones sino también del pro-
ducto global.

Por lo tanto, en cualquier evaluacion de las refor-
mas chilenas de politica tiene un especial interés estu-
diar el comportamiento de las exportaciones y su rela-
cion con el crecimiento global de la economia. No
puede negarse que las exportaciones aumentaron rapi-
damente después de 1974, y que han seguido crecien-
do hasta ahora. Asi se sostiene que uno de los ingre-
dientes capitales que explica la historia del éxito chi-
leno ha sido el comportamiento excepcional de las
exportaciones. Sin embargo, el proceso de expansion
y diversificacion de las exportaciones, aunque muy
exitoso, ha sido un motor de crecimiento para el resto
de la economia s6lo en afios recientes. Hasta fines de
los afios ochenta, el crecimiento vigoroso de las expor-
taciones no estuvo apoyado por un alza significativa
de la tasa de inversion o por una mejora concomitante

[ El autor agradece las valiosas sugerencias de Gustavo Crespi y
la discusion con Leonardo Letelier de algunas ideas vertidas en
este trabajo y los valiosos comentarios a versiones preliminares efec-
tuados por Héctor Assael, Gerry Helleiner, Mikio Kuwayama y
Veroénica Silva. Expresa también su reconocimiento a Julio Caceres
y a Ernesto Pastén por su capaz asistencia en la investigacion.

del resultado econémico global. Por el contrario, el cre-

cimiento econdmico durante el gobierno militar fue

mucho mas lento que durante los afios sesenta, y las
tasas de ahorro y de inversion decayeron marcadamen-
te. Al mismo tiempo, el proceso de crecimiento basa-

do en las exportaciones es relativamente reciente, y

sigue pendiente el juicio respecto de su sustentabilidad

a largo plazo.

Este articulo traza la evolucion de las exportacio-

nes y del producto global en un periodo largo: 1960-

1995. Intenta identificar las tendencias principales en

el crecimiento de las exportaciones y procura asignar

responsabilidad a distintos factores que inciden en el

comportamiento de las exportaciones. Da respuesta a

las preguntas siguientes:

*  ;Fue la liberalizacion del comercio responsable
del evidente éxito exportador que Chile ha teni-
do desde mediados de los afios setenta y que ha
podido mantener hasta el presente?

*  /Qué peso puede asignarse a otras politicas de
gobierno que alentaron las exportaciones en ge-
neral y a politicas selectivas a nivel sectorial?

e ;Por qué la conexion entre el crecimiento de las
exportaciones y el desempefio econdomico global
ha sido mucho mas fuerte en el decenio de 1990
que antes?

e /Cuales son las perspectivas del proceso de cre-
cimiento dirigido por las exportaciones en las
proximas décadas?

Este trabajo estd organizado de la forma siguien-

te: luego de esta seccion introductoria, la seccion 11

plantea si la experiencia chilena puede describirse

como un ejemplo de “crecimiento inducido por las ex-
portaciones” o de “exportaciones inducidas por el cre-
cimiento”. En el caso de Chile, se demuestra que la
vision de que el crecimiento ha sido inducido por las
exportaciones estd mas de acuerdo con los hechos que
la inversa. Desde mediados de los afios ochenta, la ex-
pansion de las exportaciones y el crecimiento de la in-
version han sido los motores del crecimiento de la eco-
nomia chilena.

La seccion IIT examina las causas de la expansion

y diversificacion de las exportaciones, particularmen-

te el nexo entre la liberalizacién del comercio y la

politica cambiaria. Aunque exitosa en estimular el cre-
cimiento de la exportaciones después de un largo re-

COMERCIO Y CRECIMIENTO EN CHILE + MANUEL R. AGOSIN



REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999 81

zago, la liberalizacion del comercio de 1974-1979 fue
innecesariamente costosa, porque una parte importan-
te de la capacidad manufacturera instalada fue destrui-
da y no reorientada gradualmente hacia el sector de la
exportacion. Aunque no existe una tesis contrafactica
verificable para evaluar el grado de éxito de las refor-
mas, se sostiene que un conjunto de politicas distinto
(con un tipo de cambio mas depreciado y tasas de in-
terés reales mas bajas) habria ayudado a la reade-
cuacion del sector manufacturero y habria resultado a
la postre mas eficiente.

En la seccion IV se examinan otras politicas que
afectaron a las exportaciones y las politicas y los fac-
tores a nivel sectorial. El analisis muestra que no es
posible ignorar otras politicas y condiciones iniciales
que a la postre reforzaron la respuesta de la oferta y
que fueron muy importantes para explicar el éxito
exportador a nivel sectorial.

11

La seccion V resume los resultados del estudio y
proporciona una vision panoramica de los requisitos de
politica para asegurar la sustentabilidad del modelo
orientado a la exportacion que Chile ha estado aplican-
do por mas de dos decenios. Sostenemos que la etapa
“facil” del fomento de las exportaciones ya se ha agota-
do. Hasta ahora, aparte unas pocas intervenciones con-
cretas (que tuvieron un efecto muy importante en el
crecimiento de las exportaciones, como se vera mas
adelante), el papel principal del Estado ha sido desmon-
tar el sistema de incentivos que rigié durante el perio-
do de la sustitucion de importaciones (1938 a 1973).
La etapa siguiente del desarrollo de las exportaciones
involucrara la diversificacion hacia bienes y servicios
mas elaborados y tendra requisitos de politica mucho
mas complejos. También serd indispensable una mayor
articulacion entre los sectores privado y publico.

La experiencia chilena: ;crecimiento

inducido por las exportaciones o

exportaciones inducidas por el crecimiento?

(Se compadece la experiencia chilena con la tesis de
que las exportaciones han sido el sector lider de la eco-
nomia y que la expansion de las exportaciones ha sido
la fuerza motriz que determino los altos indices de cre-
cimiento logrados desde mediados de los afios ochen-
ta? ;O ha sido el crecimiento acelerado del producto
el factor principal de la expansion de las exportacio-
nes? La primera vision destaca el papel de las expor-
taciones en la promocion del crecimiento global. Por
otra parte, los que defienden el paradigma de las ex-
portaciones inducidas por el crecimiento subrayan la
importancia de la acumulacion de capital y del esfuer-
70 por erigir una capacidad tecnolégica nacional como
condiciones previas para el auge exportador.!

! Rodrik (1995) y Akyiiz y Gore (1996) dan gran importancia al
aumento de la tasa de inversion como la causa fundamental del
elevado crecimiento de la Republica de Corea y de la provincia
china de Taiwan. En la opinién de estos autores, el alza de la tasa
de inversion puede, por si misma, explicar los altos indices de cre-
cimiento de las exportaciones en esas dos economias, sin necesidad
de recurrir a politicas de comercio. Sobre la base de estos analisis

La mayoria de las teorias del desarrollo econoémi-
co no distingue entre las exportaciones y la produccion
no exportable. En casi todos los modelos de crecimien-
to econdémico, sean de corte neoclasico (Solow, 1956),
de inspiracion keynesiana (Pasinetti, 1974) o de la co-
rriente del “crecimiento endogeno” (véase Barro y
Sala-i-Martin, 1995), las variables centrales que expli-
can el crecimiento econdémico son la tasa de inversion
y el progreso tecnoldgico. Los que asignan un papel
clave a las exportaciones se ven en dificultades, ya que
enfrentan un problema de identificacion: como las
exportaciones son una parte del PiB, y a veces una parte
bastante grande, los aumentos rapidos de las exporta-
ciones tienen un impacto automatico en la tasa de cre-
cimiento del piB, sin que para ello exista una relacion
causal determinada.

(Hay, sin embargo, algo especial respecto de las
exportaciones? He aqui nuestra hipotesis. En una eco-

cabe preguntarse si los evidentes aumentos de la inversion hubieran
ocurrido en ausencia de politicas comerciales activas que hicieron
altamente rentable la exportacion de nuevos productos.
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nomia pequefia y de industrializacion rezagada, el cre-
cimiento y la diversificacion de las exportaciones son
importantes por dos razones. En primer lugar, los
mercados internos son pequefios y no pueden apoyar,
del lado de la demanda, un crecimiento sostenido del
piB. Cualquier impulso al desarrollo econdmico que
tenga su origen en la expansion de la demanda interna
debe tender a agotarse con cierta rapidez. Por el con-
trario, los mercados de exportacion son (casi) ilimita-
dos para un pais pequefio y, por lo tanto, no presentan
restricciones al crecimiento por el lado de la deman-
da.? Sin embargo, si los incentivos tienen un sesgo
antiexportador, la expectativa del crecimiento rapido
no se cumplird. En segundo lugar, como los paises pe-
quefios en vias de desarrollo no producen maquinaria,
el cambio tecnologico proviene en buena parte del ex-
tranjero, principalmente en la forma de bienes de ca-
pital importados. Aunque tales importaciones pueden
ser financiadas, por un tiempo, con la entrada de capi-
tales, la capacidad de sustentacion de las altas tasas de
crecimiento econdmico requiere normalmente un vigo-
roso impulso de las exportaciones. Asi la expansion de
las exportaciones proporciona la base para el desarro-
llo econdémico general, asegurandose la estabilidad del
proceso con la diversificaciéon de las exportaciones.’
Cada una de estas dos concepciones excluyentes,
cualquiera sea la correcta, tiene consecuencias de po-
litica. Si la acumulacion de capital fisico y humano y
el cambio técnico son las claves para el crecimiento,
no habria razén para emprender politicas de promocion
de las exportaciones. En cambio, si los hechos confir-
man el paradigma del crecimiento dirigido por las
exportaciones, para lograr el desarrollo econémico
habria que estimular el aumento y la diversificacion de
las exportaciones. Seria importante apoyar el proceso
de crecimiento con politicas horizontales para corre-
gir las fallas del mercado que impiden la diversifica-

2 Con tal de que, por supuesto, las participaciones en los mercados
de los paises importadores no lleguen a ser demasiado grandes. Es
decir, para que se sostenga el crecimiento inducido por las expor-
taciones por el lado de la demanda, el pais exportador debe seguir
siendo “pequefio” en los mercados mundiales. Para ello se requiere
la diversificacion continua de las exportaciones.

3 La diversificacion de las exportaciones puede ser aconsejable tam-
bién por otras razones. Al ascender por la “escala tecnologica” con
la diversificacion de las exportaciones una economia puede elevar
sus salarios reales, con lo cual estimula aun mas el crecimiento y
mejora la distribucion del ingreso. Pero éste no ha sido en absoluto
el caso de la economia chilena en el Gltimo par de decenios. Aun-
que las exportaciones se han diversificado, con pocas excepciones,
su contenido tecnologico sigue siendo muy poco sofisticado, y los
salarios siguen siendo mucho mas bajos que los de paises
industrializados avanzados.

cion de las exportaciones; asi también, como los pai-
ses en desarrollo estan lejos de su frontera tecnologi-
ca, se necesitarian politicas para apoyar a sectores
exportadores “incipientes”.

1. Las exportaciones y el crecimiento del
producto interno bruto, 1960-1995

El proceso de crecimiento econémico de Chile puede
ser comprendido mejor en sus grandes rasgos si se
divide el periodo posterior a 1960 en cinco subpe-
riodos, a saber: 1) 1960-1970, marcado por la sustitu-
cion de importaciones y la dominacion del cobre, que
aportaba el 80% de los ingresos de exportacion; ii)
1971-1973, que corresponde al experimento socialis-
ta; iii) 1974-1981, periodo en el cual el gobierno mi-
litar introdujo reformas a favor del mercado con im-
pacto sobre el comercio; iv) 1982-1989, marcado por
un pragmatismo algo mayor en la formulacion de po-
liticas; y, finalmente, v) el periodo de 1990 en adelan-
te, después de la vuelta a la democracia.

Desde 1974, el crecimiento de las exportaciones
ha liderado el crecimiento del piB (cuadro 1 y grafi-
co 1). Sin embargo, so6lo a partir de 1989 el crecimiento
de las exportaciones no tradicionales ha ido acompa-
flado por un crecimiento fuerte y sostenido del pIB y
por un alza de la tasa de inversion. En 1974-1989 el
producto interno bruto no sélo crecié menos que las
exportaciones, sino que las tasas de crecimiento y de
inversion fueron muy inferiores a las alcanzadas du-
rante los afios sesenta.

Aun asi, el grado de apertura de la economia
chilena ha aumentado significativamente desde 1974.

CUADRO 1
Chile: Evolucion del crecimiento y las
exportaciones, 1960-1995
(Porcentajes)
Crecimiento de las
exportaciones
Crecimiento Inversion Total® Excluido
del PIB bruta? el cobre
1960-1970 42 25.1 5.6 4.6
1971-1973 0.5 16.9 -4.4 -11.9
1974-1981 3.7 222 12.0 20.9
1982-1989 2.4 19.8 6.5 8.2
1990-1995 6.7 28.5 9.0 9.8

Fuente: Célculos del autor, basados en Banco Central de Chile (1989
y varios afos).

a4 Como porcentaje del PIB a precios constantes de 1986.
b So6lo bienes.
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GRAFICO 1
Chile: Exportaciones no minerales
y crecimiento del producto
interno bruto, 1960-1994
(Exportaciones en millones de dolares de 1995;
PIB en millones de dolares de 1988)
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Fuente: Célculos del autor, basados en Banco Central de Chile (1989
y varios afnos).

En 1970 las exportaciones de bienes y servicios repre-
sentaban cerca de 15% del piB (a precios corrientes).
En 1995 esta proporcion habia subido al 29%. En cierto
sentido, puede decirse que se ha alcanzado uno de los
objetivos de las politicas de liberalizacion comercial:
la economia ha evolucionado de una situacion en la que
su centro gravitacional eran los sectores no transables
o importables a otra en la que su sector principal son
las exportaciones. En el proceso, desaparecieron gran-
des franjas del sector manufacturero (como los textiles
y el sector metalmecédnico). A la postre surgieron otras,
orientadas principalmente hacia los mercados externos.

Desde 1974, el crecimiento de las exportaciones
ha sido muy rapido y el de las exportaciones no mine-
rales, espectacular. Para propdsitos analiticos, las ex-
portaciones de bienes se han dividido en siete catego-
rias: cobre, otros minerales, productos agricolas (prin-
cipalmente fruta fresca y hortalizas), harina de pesca-
do y productos pesqueros, madera y productos de
madera (incluyendo un pequeio pero creciente renglon
de muebles), papel y celulosa (sobre todo celulosa), y
otras manufacturas. Esta tltima categoria abarca cer-
ca de 3 000 articulos de naturaleza muy variada. Com-
prende, entre otros, confiteria, zumos de fruta, alimen-
tos preparados, pescados en conserva y congelados,
salmoén de criadero, vino, piezas automotrices, equipo
sanitario y productos de metal. Todos ellos se caracte-
rizan por el uso intensivo de recursos naturales o la
aplicacion de tecnologias estandarizadas. Sus merca-
dos principales estan en otros paises latinoamericanos,
pero son un componente cada vez mayor de las expor-
taciones a los Estados Unidos y Europa.

Las exportaciones de servicios no factoriales tam-
bién se han elevado dramaticamente. No ha sido posi-
ble desagregar las exportaciones de servicios por ca-
tegoria. No obstante, la informacion cualitativa dispo-
nible indica que algunas nuevas industrias de servicio
han comenzado a exportar con éxito en afos recientes
(programas de computacion y servicios de ingenieria,
por ejemplo). Estos son sectores en los que el pais ha
sido capaz de adquirir ventajas comparativas con las
politicas de largo plazo de desarrollo de recursos hu-
manos, que, dicho sea de paso, sufrieron serios reve-
ses durante el régimen militar.

De esta forma, las exportaciones no sélo han cre-
cido, sino que se han diversificado cada vez mas. En
1971-1973 el cobre representaba casi el 8§0% de las
exportaciones totales de bienes. Si agregamos otros
minerales, la participacion de los minerales era de casi
90%. En cambio, en la primera mitad del decenio de
1990 la participacion del cobre cayd al 40% y la de
todos los minerales a menos del 50%.% Por otra parte,
la participacion de “otras manufacturas” aumentd desde
el 5% en 1971-1973 a casi 30% hacia la primera mi-
tad del decenio de 1990. Si agregamos papel y celu-
losa, harina de pescado y productos de madera, las
exportaciones manufactureras totales representan mas
del 40% de las exportaciones totales en el periodo
mas reciente, comparado con el 10% en 1971-1973.

Para cada una de estas siete categorias de produc-
tos, se estimaron indices de precios con los cuales
derivar tasas de crecimiento de los volimenes de ex-
portacion por categoria.’ Los volimenes de exportacion
de no minerales han crecido rapidamente desde 1974

4 Sin embargo, las grandes inversiones de las compafiias cupriferas
extranjeras en los afios ochenta pueden invertir estas tendencias en
los afos que vienen, cuando se haga efectivo el producto generado
por estas inversiones.

3 No se dispone en la estadistica oficial chilena de series cronologicas
largas respecto de volimenes y precios de las exportaciones. Para
el periodo entre 1960 y 1989 utilizamos como los deflactores esta-
disticos de valor los indices de precios de exportacion calculados
por Saez (1991). Para el periodo 1990-1995 hay estimaciones del
Banco Central para precios y volimenes de exportacién. Desafor-
tunadamente, no hay datos para 1990 para empalmar ambos con-
juntos de datos. Por lo tanto, los indices de precios para 1990 fue-
ron pronosticados con los datos de Saez (1991) usando un esquema
autorregresivo con siete rezagos. Puesto que tanto los indices de
precios de manufacturas de Saez como los del Banco Central in-
cluian celulosa y papel, harina de pescado y productos de madera,
y desedbamos estimar precios y volumenes de exportacion globales
exceptuando estos articulos, procedimos a calcular un indice propio
de precios de exportacion de manufacturas. Se construy6 un indice
de precios para estos tres articulos usando promedios moéviles anua-
les. A pesar de la fragilidad de la serie de precios, la serie de vo-
limenes obtenida con ellos tiene un comportamiento razonable.
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CUADRO 2

Chile: Tasas medias anuales de crecimiento del volumen de

exportacion, por tipo de bien, 1960-1995

(Porcentajes)

1960-1970 1971-1973 1974-1981 1982-1989 1990-1995

Cobre 6.2 -1.0 7.8 4.6 7.8
Otros minerales 1.6 -2.6 6.7 6.5 34
Productos agricolas 2.4 -27.5 32.6 11.8 7.0
Harina de pescado y
productos de la pesca 18.7 =31.1 45.8 11.1 3.0
Madera y productos
de madera 15.9 -25.1 41.0 7.3 43
Celulosa y papel 16.7 -7.6 18.5 0.8 22.7
Otras manufacturas 7.1 -28.0 38.6 9.2 12.7
Total no cobre 4.6 -11.9 20.9 8.2 9.8
Total bienes 5.6 -4.4 12.0 6.5 9.0
Servicios 18.82 0.1 8.0

Fuente: Calculos del autor basados en datos sin publicar del Banco Central de Chile y en Saez (1991).

4 1976-1981.

(cuadro 2). Las tasas de crecimiento de los volumenes
de exportacion durante el primer periodo del gobierno
militar (1974-1981) son particularmente impresionan-
tes, pero esto se debe sobre todo a sus niveles inicia-
les pequeiios (y deprimidos, en el caso de la manufac-
tura) en 1973.

Por otra parte, el crecimiento de las exportacio-
nes de “otras manufacturas” —entre ellas articulos que
se producen tanto para la exportacion como para los
mercados internos— en gran parte fue inducido en este
periodo por el enorme exceso de capacidad creada por
las politicas de liberalizacion del comercio. El ajuste
para reducir un déficit fiscal que habia crecido hasta
representar casi 20% del piB, junto con las tasas de
interés muy altas (resultantes no so6lo de politicas
monetarias contractivas sino también de una liberali-
zacion financiera con escaso o nulo control bancario)
contribuyeron a la depresion de la demanda global y a
la contraccion del piB en 1975, en cerca de un 13%.
Una forma de defenderse que tenian los productores
internos era buscando mercados externos para los bie-
nes que no podian vender en el pais (Ffrench-Davis,
1979). El sector se contrajo en términos absolutos, la
producciéon manufacturera no recuperd sus niveles de
1972 sino hasta 1987 (grafico 2) y la participacion de
las manufacturas en el PiB cayo del 26.6% en 1972 al
20.8% en 1987.°

¢ Datos del Banco Central de Chile (1989). Los cocientes cita-
dos en el texto estan calculados con datos a precios constantes
de 1977.

GRAFICO 2
Chile: Producto manufacturero
real, 1960-1995
(Millones de pesos de 1995)
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Fuente: Célculos del autor basados en Banco Central de Chile (1989
y varios afos).

El exceso de capacidad también influy6 en el auge
de las exportaciones de manufacturas en el periodo
1982-1989. De nuevo hubo una severa contraccion
economica en 1982-1983, con una caida del riB de
cerca del 15%. Solo después de 1985 cabe hablar de
un crecimiento inducido por las exportaciones y de in-
version neta positiva en este sector. Por lo tanto, es so-
lamente desde mediados de los afios ochenta que se
asentod el crecimiento inducido por las exportaciones.
Las exportaciones no tradicionales se convirtieron en
el componente mas dinamico de la economia, las ta-
sas de inversion se han incrementado desde los
estandares latinoamericanos hacia los del este asiati-
co, y el crecimiento de la economia en su conjunto ha
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sido elevado y sostenido. Desde 1989, el producto real
ha estado cerca del producto potencial, y el exceso de
capacidad en la manufactura (y en la economia en su
conjunto) ha estado cerca de cero; por lo tanto, este
ultimo factor no puede explicar el aumento de las ex-
portaciones manufactureras. Por estas razones, las ex-
portaciones se convirtieron en un motor del crecimiento
con la recuperacion de la crisis de la deuda; en afios
anteriores, el exceso de capacidad habia evitado que
ellas arrastraran al resto de la economia.

2. Evolucion del crecimiento y las exportaciones,
1960-1995: un analisis de series cronologicas

Para contestar a la pregunta principal planteada al
comienzo de esta seccion utilizamos un modelo de
vectores autorregresivos (VAR) y la técnica de estima-
cion de Johansen.” Esto se justifica plenamente, por-
que en un sistema que determina simultaneamente el
PIB y las exportaciones no sabemos qué variable es
exogena y cual endogena. De hecho, el propdsito del
ejercicio es determinar la direccion de causalidad en-
tre las exportaciones y el piB. En el sistema, se supone
que el proceso de generacion de datos (Z) es del tipo
siguiente:

7, =Y, K, X,.1] (1)

donde Y es el piB; K el acervo de capital; X las expor-
taciones reales, y ¢ una tendencia temporal. Este siste-
ma contiene una ecuacion en la cual el piB es una fun-
cion de los insumos de capital y de las exportaciones
(que se puede interpretar como una funcion de produc-
cion donde las exportaciones representan aumentos de
productividad asociados a los insumos de capital). Por
supuesto, la solucion del sistema permite la posibili-
dad de que exista mas de una direcciéon de la
causalidad. La funcion de produccion que deseamos
estimar es la siguiente:

Y=oay+o, K, +o,X, +ost+u, (2)

donde u es un término de error bien comportado. Es
facil demostrar (véase el apéndice 1) que, como el
acervo de capital es la suma de la inversion neta, la
ecuacion (3) puede transformarse en una ecuacion en
la cual el acervo de capital es sustituido por la inver-

7 Figueroa y Letelier (1994) obtienen resultados muy similares
usando datos trimestrales para el periodo 1979-1993.

sion (I). Esto da la funcion de produccion que sera uti-
lizada para los propoésitos de estimacion:

Yr:ﬁo"'ﬁllx"‘ﬁz)(z"'ﬁzf"‘“'z 3)

En el analisis econométrico, la variable sustitutiva
(proxy) de la inversion utilizada es la formacion bruta
de capital fijo. Como la tinica serie larga para el volu-
men de exportaciéon que es posible obtener con los
datos disponibles es una para las exportaciones de
mercancias, ésta es la que se utiliza. En el sistema,
todas las variables se expresan en logaritmos natura-
les. Todas las variables usadas en el ejercicio tienen
raices unitarias (véanse estadisticas Dickey-Fuller au-
mentadas en el cuadro 3). Se agregd una variable fic-
ticia de impulso para 1982 (d82) a fin de considerar la
caida en gran parte inexplicada del piB durante ese afio.
El sistema estimado contiene la siguiente ecuacion para
el piB:

InY, =y +y,Inl, +y,In X, +y5t+7,d82 +u, (4)

donde Y = piB, I = inversion bruta fija, y X = volumen
de exportacion de bienes.

Se utilizo6 para todas las variables un rezago de
dos aflos porque asi se determind como 6ptimo segiin
los criterios de Schwarz y Hannan-Quinn. Los crite-
rios de maximos valores Bigen y de los valores de traza
de la matriz estocastica revelaron que el sistema con-
tiene solamente un vector de cointegracion. Se reali-
zaron pruebas de hipotesis de exogeneidad débil y para
la hipotesis nula de valor cero de los coeficientes de
la funcion de produccion de equilibrio de largo plazo.
Los resultados de estas pruebas revelaron que los

CUADRO 3

Pruebas de raiz unitaria

(Valores criticos de MacKinnon)
Variable Estadigrafo Numero de Constante

ADF? rezagos y tendencia

nY —0.985 0 Si
Inl —-1.067 0 Si
nX —2.498 0 Si
In M -3.982b 1 Si
In TR —3.506° 3 Si
In PM -3.406° 1 Constante
In EX -3.297° 1 Constante
dinY 43164 0 Constante
dinl —4.3074 0 Constante
dinX -5.7774 0 Constante
4 Estadigrafo de Dickey-Fuller aumentado.
b Significativamente distinto de cero a nivel de 5%.
Z Significativamente distinto de cero a nivel de 10%.

Significativamente distinto de cero a nivel de 1%.
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desequilibrios de corto plazo del piB (reflejados en la
variable de correccion de error obtenida de la ecuacion
del piB de equilibrio de largo plazo) afectan los movi-
mientos a corto plazo del piB, pero no afectan los
movimientos a corto plazo de la formacion bruta de
capital fijo o de las exportaciones. De hecho, no fue
posible obtener ecuaciones a corto plazo razonables
para la inversion fija bruta ni para las exportaciones.
Es decir, el pB es enddgeno y la inversion fija y las
exportaciones son débilmente exdgenas en el sistema.
Las pruebas de hipotesis para los coeficientes de la fun-
cion de produccion rechazan la hipotesis conjunta de
que los coeficientes de inversion fija y de exportacio-
nes son cero (a nivel del 1%) y no rechazan la hipote-
sis de coeficiente cero para la tendencia temporal. Asi,
la funcién final de produccién de equilibrio en el lar-
go plazo obtenida fue:

InY=0373*In7+0.324*In X 5)

Como se ha visto, las exportaciones y la inver-
sion son variables muy significativas que explican el
comportamiento de equilibrio de largo plazo del pis.
Las elasticidades obtenidas indican que, en el largo
plazo, un aumento de 3% de las exportaciones o de
la inversion se traduce en términos gruesos en un 1%
de crecimiento del piB. La ecuacion de correccion de
error correspondiente a la ecuacidn (5), que muestra
la trayectoria a corto plazo del piB hacia su nivel de
equilibrio de largo plazo, se aprecia en el cuadro 4
en su version parsimoniosa (es decir, luego de elimi-
nar variables no significativas). Esta ecuacion tiene

I11

CUADRO 4

Modelo vectorial de correccion

de error parsimonioso?

(Variable dependiente: d In Y(t))
Variable Coeficiente Estadistica t Probabilidad t
Constante 2.742 4.48 0.0001
dIn Y(t-1) 0.249 1.67 0.1070
din @) 0.240 5.47 0.0000
dIn I(t-1) -0.136 -2.35 0.0270
din X (t-1) -0.121 -2.01 0.0560
ds2 -0.098 -2.68 0.0130
ECM(t-1) -0.376 —4.43 0.0002

a ECM es el error de la ecuacion (5). Estadisticas de diagnostico:
AR(1) = 0.567 [0.575]; Chi cuadrado de normalidad = 1.666
[0.435]; ARCH 1 = 0.001 [0.982]; X; cuadrado = 0.790 [0.648].

buenas propiedades de diagndstico y muestra que los
desequilibrios en el piB, segun lo reflejan las desvia-
ciones del PIB con respecto a su trayectoria de largo
plazo (cwM, ), afectan el comportamiento a corto pla-
zo del piB. Casi un 40% del desequilibrio del B se
corrige dentro del periodo de un afio, en tanto que un
90% del desequilibrio desaparece en cinco afios.

En resumen, la exportaciones han sido uno de los
factores causales principales del crecimiento econdmi-
co chileno. Los aumentos en la tasa de inversion han
sido igualmente importantes. Tanto la inversiéon como
las exportaciones son aparentemente exdgenas. Es de-
cir, los aumentos en las exportaciones no influyeron
en la inversion sino en el piB. Al mismo tiempo, los
aumentos en el PIB no tuvieron un impacto apreciable
en las exportaciones ni en la inversion.

Liberalizacién del comercio, el tipo

de cambio y las finanzas internas

1. El marco analitico

a)  Administracion del tipo de cambio y liberaliza-
cion del comercio
La idea central de nuestro andlisis es que para
impulsar el crecimiento orientado por las exportacio-
nes es necesario no solamente contar con una liberali-
zacion comercial bien disefiada, y con politicas de apo-
yo en relacion con las variables macroeconémicas fun-

damentales (tipo de cambio y tasas de interés), sino
también superar las barreras que inhiben una respues-
ta fuerte de la oferta frente a las sefales de los precios.
Estas restricciones no las elimina espontdneamente la
accion de las fuerzas del mercado y requieren una
politica mas especifica de los gobiernos o de otras
instituciones que puedan internalizar externalidades o
corregir fallas de mercado que impiden una respuesta
adecuada de la oferta exportable.
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El objetivo de la liberalizacion del comercio es
cambiar las sefiales del mercado que favorecen a sec-
tores competidores de las importaciones y los bienes
no transables, para alentar la produccion de exporta-
ciones y de sustitutos de la importacién que no requie-
ren de alta proteccion para ser rentables. Generalmen-
te, el consejo de la politica comercial convencional
(que aboga siempre por la liberalizacion, sin conside-
rar el marco institucional del pais) descansa en un
modelo simple de comercio de dos sectores —uno ex-
portable y uno importable— y ninguno no transable.
En tal modelo es posible desestimar el tipo de cam-
bio, puesto que desaparece de los precios relativos. Sin
embargo, en el mundo verdadero, los no transables son
parte importante de la economia y, por otra parte, hay
muchos transables y distintos niveles de proteccion
para los importables. Asimismo, hay un conjunto de
exportables potenciales, que se pueden ordenar desde
aquellos con costos medios mas bajos hacia otros con
costos medios mas elevados.

En igualdad de condiciones, el tipo de cambio real
debe depreciarse como resultado de la liberalizacion
de las importaciones; por lo tanto, aquellos sectores que
tenian inicialmente indices de proteccion efectiva por
debajo de la depreciacion real inducida por la reduc-
cion de los obstaculos a las importaciones, se benefi-
ciaran del conjunto de medidas de liberalizacion del co-
mercio y depreciacion cambiaria. De esta forma, no se
puede considerar que hayan sido ineficientes y, por lo
tanto, candidatos a desaparecer, s6lo porque antes de
la liberalizacion de las importaciones disfrutaron de
una tasa de proteccion efectiva mas elevada que des-
pués de la liberalizacion. Ademas, la depreciacion
generara (con un rezago) nuevas exportaciones, a me-
dida que la economia desciende en la lista de exporta-
ciones potenciales alineadas segiin costos. De hecho,
algunas de estas nuevas exportaciones pueden prove-
nir de los sectores protegidos previamente con tasas
mas elevadas que las prevalecientes después de la li-
beralizacion.

Como resultado de la liberalizacion del comercio,
puede demostrarse que la depreciacion® compensatoria
debe ser como sigue (véase en el apéndice 2 la deri-
vacion formal):

t
h(e,/g,)—1

é:

8 En este trabajo, seguimos la convencion latinoamericana de ex-
presar el tipo de cambio como unidades de la moneda local por
unidad de la moneda extranjera. Por lo tanto, una depreciacion re-
presenta un aumento, y una apreciacion una declinacion, en el tipo
de cambio.

donde e es el tipo de cambio, ¢ el arancel medio, un
circunflejo sobre una variable indica cambio porcen-
tual, € y € son las elasticidades-precio (promedio) de
exportacion e importacion, respectivamente, y 4 es el
cociente entre los valores de las exportaciones y las
importaciones al comienzo del programa de reduccion
arancelaria. En el caso chileno, el arancel promedio
bajo del 94% en 1973 al 10% en 1979, lo que signifi-
c6 una declinacioén inducida de los precios de impor-
tacion del 43%. Si se supone una elasticidad-precio de
la oferta de exportaciones de 0.5, una elasticidad-pre-
cio de la demanda de importaciones unitaria (menos)
y una cuenta corriente equilibrada (no hubo flujos de
capital en 1974), la devaluacién compensatoria habria
sido del 29%. Esto significa que cualquier bien impor-
table con un arancel inicial de hasta 29% era, de hecho,
competitivo internacionalmente y que con un arancel
final del 10% habria podido competir con las impor-
taciones y convertirse en exportador.

b) Asegurando respuestas vigorosas de la oferta
Aun si las sefiales de precio son favorables a la
exportacion, hay, como ya sefialamos, restricciones
importantes para una respuesta rapida y potente de la
oferta. Algunas de ellas dicen relacion con la informa-
cion. Los productores locales no tienen informacion
adecuada acerca de i) las tecnologias para producir las
mercancias o los servicios que podrian vender en mer-
cados extranjeros o que podrian ayudarlos a competir
con los productores extranjeros en el pais; ii) los ca-
nales de distribucion y comercializacion en los mer-
cados externos; y iii) los gustos del consumidor y las
necesidades de los productores en los mercados poten-
ciales. Los paises exitosos, como los de Asia oriental,
han podido superar estos inconvenientes (véase Lall,
1994). Lo peculiar de la informacion es su alto costo
y su naturaleza de bien publico: por un lado, es un bien
de consumo no rival, en el sentido de que su consu-
mo por un agente no reduce su valor para otro; por otro
lado, es no excluyente —es decir, a los agentes indivi-
duales se les hace dificil evitar que otros lo usen.’ De
ahi que las politicas econémicas en relaciéon con este

9 Estas caracteristicas de la informacion tienden a ser ignoradas por
la teoria estandar del comercio y los consejos de la politica comer-
cial convencional, que suponen que toda la informacion relevante
esta disponible sin costo para todos los agentes. La consecuencia
de flexibilizar este supuesto serda que la liberalizacién comercial
sera mas costosa, ya que los agentes seran menos capaces de
reasignar recursos hacia actividades orientadas a la exportacion. Por
lo tanto, se hacen imprescindibles politicas complementarias para
asegurar fuertes y oportunas respuestas de la oferta a los cambios
en las sefiales de precios.
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tema tengan un papel importante en el proceso de abrir
la economia en forma exitosa. Ellas incluyen: 1) sub-
venciones a la recopilacion de informacion sobre tec-
nologias, mercados extranjeros y gustos foraneos; ii)
subvenciones a la creacion de reputacion de los pro-
ductores locales (lo que en afios recientes se ha llama-
do “crear una imagen del pais”) y iii) ayudar a las em-
presas existentes a reestructurarse, orientando sus ac-
tividades hacia los mercados externos y llegando a ser
mas capaces de competir en mercados internos con
productores extranjeros.

Una forma menos directa de ocuparse de este tipo
de externalidad evidente, y que utiliza al mercado, es
crear instituciones o empresas para internalizarla. Por
ejemplo, las asociaciones de exportadores pueden en-
contrar rentable recopilar informacion sobre mercados
o tecnologias en representacion de sus miembros. Si
se opta por una solucion de esta naturaleza, el papel
del gobierno puede limitarse a promover la formacion
de tales asociaciones.

En la mayoria de los paises en desarrollo los mer-
cados de capitales son poco profundos o inexistentes.
Como lo destaca una abundante literatura (Stiglitz y
Weiss, 1981), hay asimetrias de informacion importan-
tes que provocan imperfecciones en los mercados de
capitales en cualquier parte del mundo. En paises en
vias de desarrollo, estas imperfecciones se magnifican
(Stiglitz, 1994). Las respuestas de la oferta se insensi-
bilizan si los empresarios potenciales no tienen acce-
so adecuado a financiamiento de largo plazo para sus
proyectos de inversion. Por lo tanto, las politicas para
profundizar los mercados financieros internos y para
mejorar su operacion (mediante, por ejemplo, una
mejor regulacion y transferencia) complementan la li-
beralizacion del comercio. Incluso es poco probable
que basten estas politicas: los mercados financieros for-
males, por desarrollados que sean, tienden a discrimi-
nar contra los productores y las empresas pequeias sin
reputacion o que no disponen de garantias. Por lo tan-
to, sera necesario suplir los mercados financieros pri-
vados con la accion publica apropiada.

Otros embotellamientos del lado de la oferta se
relacionan con los bajos niveles de formacion del ca-
pital humano y con la carencia de infraestructura ade-
cuada. En estas areas, la politica publica es también
indispensable. La educacion y la capacitacion tienen
fuertes externalidades; por lo tanto, el mercado priva-
do tendera a desatenderlas. Ademas, la formacion de
capital humano es una inversion para la cual practica-
mente no existe financiamiento privado. El planea-
miento, el disefio y, a pesar de la moda actual, la cons-
truccion de infraestructura contintan siendo tareas de

prioridad para los gobiernos en los esfuerzos por me-
jorar las respuestas de oferta.

Si esta vision es valida, la liberalizacion del co-
mercio adquiere un papel mas limitado, pero atn im-
portante, en la puesta en marcha del proceso de creci-
miento orientado a las exportaciones. La liberalizacion
del comercio es un medio para alterar los precios rela-
tivos en la economia y hacer mas probable que los pro-
ductores asignen recursos a las actividades en las cua-
les el pais tiene una ventaja comparativa actual. Como
no propende en absoluto a corregir las fallas de mer-
cado asociadas con los factores mencionados antes, es
una herramienta algo tosca para promover entre los
productores la creacion de nuevas ventajas comparati-
vas. De hecho, algunas economias, como la sudcoreana
o la taiwanesa, promovieron procesos muy exitosos de
crecimiento orientado a las exportaciones, sin liberali-
zar el comercio (Wade, 1990; Amsden, 1993 y 1994;
Rodrik, 1995). En Chile, a pesar de sus alardes libre-
mercadistas, hubo algunos casos de aplicacion de una
politica industrial después de 1974, especialmente en
el sector forestal. Ademas, antes de 1974, el devenir
historico y las politicas aplicadas habian creado el cli-
ma necesario para respuestas adecuadas por el lado de
la oferta.

2. Liberalizacion del comercio, politica de tipo de
cambio y tasas de interés: una cronologia

Una de las primeras medidas del gobierno militar des-
pués del golpe de septiembre de 1973 fue anunciar una
reforma de la politica comercial. De hecho, en aquella
época la politica comercial podia describirse como
cadtica. El arancel medio (simple) era de 94%. Habia
57 tasas arancelarias distintas, que iban desde cero a
220% (mas sobretasas en varios articulos), muchas
medidas no arancelarias (depdsitos previos de impor-
tacion, prohibiciones, contingentes, etc.) y un sistema
de tipos de cambios multiples con ocho precios para
el dolar, el mayor de los cuales era 10 veces mas alto
que el mas bajo. Este particular sistema de proteccion
no respondia a ningun objetivo de desarrollo. La des-
organizacion del periodo de Allende habia conducido
al estancamiento de la produccion manufacturera, a la
desaparicion del crecimiento econémico y a una fuer-
te contraccion de un naciente sector de exportaciones
no tradicionales (que incluia varias manufacturas).
La liberalizacion del comercio anunciada a fines
de 1973 involucro la eliminacion de todas las barreras
no arancelarias, la reduccioén gradual de los aranceles
aduaneros y su consolidacion en tres niveles (con una
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tasa maxima de 60%), la unificacion del tipo de cam-
bio, y una devaluacién para compensar la reduccion
del arancel medio. En efecto, el tipo de cambio real
se deprecid en términos reales durante los dos afios y
medio que siguieron a la reforma. A falta de flujos de
capital, éste fue el resultado de las fuerzas del merca-
do: la apertura de la economia trajo consigo una ma-
rejada de importaciones que hizo que el tipo de cam-
bio se despreciara agudamente (grafico 3).

Varios acontecimientos influyeron para cambiar
el rumbo de la reforma. A medida que progresaba, el
programa de liberalizacion del comercio se radicali-
zaba. En 1975, las autoridades anunciaron un nuevo
rango de tasas arancelarias de 10 a 35%, que se alcan-
zaria gradualmente hacia 1978. A fines de 1977 se fijo
el objetivo de alcanzar un arancel de 10% para todas
las importaciones a mediados de 1979, con reduccio-
nes arancelarias mensuales.

Ademas, las perspectivas de acceder a los mer-
cados financieros internacionales cambiaron favorable-
mente a mediados del decenio. Esto permitié que las
autoridades asignaran a la politica cambiaria el objeti-
vo de reducir la inflacion (esencialmente por la via de
apreciar el tipo de cambio real). Por consiguiente, a
partir de 1976 las limitaciones a los movimientos in-
ternacionales de capital fueron eliminadas sistematica-
mente.' Al mismo tiempo, se abandond el régimen de
tipo de cambio reptante, y los cambios en el tipo de
cambio nominal comenzaron a reflejar con retardo la

GRAFICO 3
Chile: Tipo de cambio real y aranceles
aduaneros, 1960-1995
(Tipo de cambio 1988=100; aranceles en %)
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Fuente: Calculos del autor basados en Banco Central de Chile (1989
y varios afos), y De la Cuadra y Hachette (1992).

inflacion pasada. Finalmente, el tipo de cambio nomi-
nal se fijo a mediados de 1979. Como la inflacién se
redujo lentamente, en el periodo 1976-1981 se acumuld
una considerable apreciacion del peso, promovida, por
supuesto, por las grandes entradas de capitales. La
apreciacion del tipo de cambio real, junto con la libe-
ralizacion de las importaciones, fue una perturbacion
negativa para todo el sector transable. En vez de aco-
meter la reconversion y la orientacion de sus produc-
tos hacia los mercados internacionales, los sectores
transables de la economia se contrajeron, y los no
transables, por su parte, se ampliaron.

La forma en que se liberalizaron los mercados
financieros locales tuvo también gran influencia en los
magros resultados iniciales del programa de liberali-
zacion del comercio. Antes del golpe, los mercados
financieros internos se caracterizaban por una repre-
sion financiera extrema: los bancos habian sido nacio-
nalizados; se habian fijado topes a las tasas de interés
que no guardaban relacién con la inflacién interna, lo
que habia desembocado en tasas reales extremadamen-
te negativas y en la desintermediacion financiera, y las
autoridades monetarias intervenian con gran fuerza en
la asignacion del crédito, proliferando lineas de crédi-
to especiales que, en su conjunto, no constituian nada
parecido a una politica industrial. Las reformas de 1975
incluyeron la privatizacion de los bancos, la elimina-
cion de los topes maximos de las tasas de interés, la
reduccion de las tasas de encaje bancario y la elimina-
cion de cualquier restriccion al crédito. Al mismo tiem-
po, buscando promover la competencia, se redujeron
perceptiblemente las barreras de entrada a las activi-
dades bancarias y financieras. No habia regulaciones
prudenciales sobre las actividades de los bancos o de
otras instituciones financieras; ninguna consideracion
sobre riesgos morales en las actividades bancarias y fi-
nancieras disuadio a los reformadores. Por consiguien-
te, el sector financiero crecié enormemente, las opera-
ciones financieras desplazaron a las inversiones reales,
y las tasas de interés se fueron de muy negativas a ex-
tremadamente elevadas en términos reales (grafico 4).!!
La readecuacion de empresas que producian para el
mercado interno, o su transformacion en exportadoras,
resultaba casi imposible.

Al secarse las corrientes de capitales extranjeros
y ante una crisis interna que empeoraba rapidamente,
a mediados de 1983 el arancel tnico subi6 a 20%, y a

10 Irénicamente, el proceso termind en 1981, poco antes del inicio
de la crisis de la deuda, con la liberacion completa de los flujos
internacionales de capital.

' En su altimo articulo publicado, Diaz-Alejandro (1985) entrega
una descripcion magistral y una critica devastadora de la liberaliza-
cion financiera chilena.
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GRAFICO 4

Chile: Tasa de interés real, 1960-1995
(Porcentajes)
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Fuente: Célculos del autor, basados Banco Central de Chile (1989
y varios afos).

35% en septiembre de 1984 (el nivel consolidado por
Chile en 1979 al concluir la Ronda Tokio de negocia-
ciones multilaterales del GaTT). Se introdujeron sobre-
tasas para los automoviles y los articulos electronicos
de consumo. Cuando la crisis mengud, el arancel uni-
co se redujo otra vez en forma gradual a partir de 1985.
En 19809, a fines del régimen militar, se habia estabi-
lizado en 15%, de donde fue bajado a 11% por el go-
bierno democratico en 1991. Durante el decenio de
1980 se introdujeron politicas para favorecer la expan-
sion de las exportaciones: devolucion de aranceles para
los exportadores, un subsidio para las nuevas exporta-
ciones, y politicas de inversion extranjera directa que
a la postre favorecieron a las exportaciones no mine-
rales. Ademas, debido a la regulacion prudencial rigu-
rosa de las instituciones financieras, las tasas de inte-
rés se asentaron en niveles mas razonables en térmi-
nos reales, favoreciendo la inversion y la adquisicion
de tecnologia. Por ultimo, pero no menos importante,
una persistente escasez de divisas se tradujo en una
serie de devaluaciones reales en el periodo 1982-1988.

El grafico 4 aporta antecedentes sobre la evolu-
cion del tipo de cambio real y el arancel medio.'? A

12 Se estima el tipo de cambio real como el precio nominal del
dolar de los Estados Unidos deflactado por el indice de precios al
consumidor y multiplicado por un indice de los precios externos
relevantes a la economia chilena calculado por el Banco Central.
La serie del Banco Central se utiliz6 para el periodo 1977 en ade-
lante. Para periodos anteriores, construimos nuestras propias series
utilizando un indice de precios externos estimado por Ffrench-Davis
(1984). Nuestras cifras para 1974-1976 corrigen la subestimacion
oficial de la tasa de crecimiento del indice de precios al consumi-
dor. En lo que concierne a aranceles medios, de 1974 en adelante
la serie es un promedio simple. Como después de 1975 no hubo
barreras no arancelarias, el arancel medio es una representacion bas-
tante exacta de lo restrictivo que era el régimen de comercio. No se

grandes rasgos, la relacion entre el tipo de cambio real
y el arancel promedio (para el periodo antes de 1979,
un indicador burdo pero probablemente exacto de la
politica comercial) se comporta como podria esperar-
se: los aranceles mucho mas bajos desde mediados de
los aflos setenta han ido acompafiados por un tipo de
cambio real mas alto. Como pronosticaria la teoria, esta
relacion se sostiene a largo plazo. Sin embargo, entre
1976 y 1981 las dramaticas rebajas en los aranceles es-
tuvieron asociadas con una aguda apreciacion del tipo
de cambio real.

Durante el decenio de 1990 y hasta fines de 1997
la economia chilena volvié a experimentar una gran
abundancia de capital extranjero. Esta vez, el manejo
de la cuenta de capital fue mas flexible que durante el
episodio de abundancia de los afios ochenta. Las auto-
ridades respondieron a la oferta creciente de capital
externo desalentando la afluencia de capital de corto
plazo y manteniendo las puertas abiertas para la inver-
sion extranjera directa (Agosin y Ffrench-Davis, 1997).
En esencia, esto se logré implantando un encaje no
remunerado del 30% (que tiene que ser mantenido por
un afio, sin importar el vencimiento del instrumento fi-
nanciero) a los préstamos o inversiones financieras
externas (incluidas las inversiones en el mercado bur-
satil chileno). El sistema resulta muy oneroso para los
flujos de corto plazo y tiene un bajo costo para los que
tienen un horizonte temporal de mas de un afio. Aun-
que el sistema fue eficaz en reducir los créditos y las
afluencias a corto plazo en el periodo 1993-1995, en
1996 y 1997 las entradas de capital fueron muy gran-
des, esencialmente por la evaluacion muy positiva de
Chile en los mercados financieros internacionales. En
consecuencia, con los instrumentos de politica usados,
no fue posible que las autoridades evitaran la aprecia-
cion considerable del tipo de cambio, nuevamente
haciendo peligrar la estrategia de desarrollo orientada
a las exportaciones. En realidad, desde 1995 ha sido
mucho mas lento el crecimiento de los volumenes de
exportaciones no minerales.'3

dispone de datos para el periodo anterior a 1973, que esta marcado
por elevados aranceles, una dispersion considerable de las tasas
arancelarias y por muchas restricciones no arancelarias. Utilizamos
un indice de liberalizacion del comercio desarrollado por De la
Cuadra y Hachette (1992, p. 79) y aplicamos el cociente de ese
indice a su valor en 1980 al arancel medio de ese afio (10%) para
obtener la tasa arancelaria equivalente a todas las restricciones al
comercio del periodo 1960-1973. El uso del arancel de 1980 se
justifica porque ése fue el primer aflo completo de aplicacion del
arancel unificado de 10%.

13 Esto es exactamente lo que se habria podido pronosticar con
nuestro analisis econométrico de las exportaciones manufactureras
(véase la seccion siguiente).
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A medida que el capital extranjero se ha ido ago-
tando debido a la crisis financiera internacional, la ten-
dencia a la apreciacion se ha cortado. La leccion de la
experiencia reciente, sin embargo, es obvia: si se desea
una mayor estabilidad del tipo de cambio real, es esen-
cial manejar mas vigorosamente los flujos de capital.

3. La explicacion del aumento de las
exportaciones manufactureras:
un modelo econométrico

Quizas la caracteristica mas importante de la historia
del éxito de las exportaciones chilenas es la aparicion
de un grupo diversificado de manufacturas para la
exportacion que abarca una gran variedad de produc-
tos, la mayoria de manufactura ligera o de uso inten-
sivo de recursos naturales. Y es este grupo de produc-
tos —su crecimiento posterior y su diversificacion
continuada— el que proporciona mayor esperanza de
crecimiento futuro de las exportaciones y de la econo-
mia en general. Por lo tanto, hay gran interés en cono-
cer los factores que explican el crecimiento de estas
exportaciones.

Se han efectuado dos estudios sobre el compor-
tamiento de las exportaciones chilenas en el pasado.
Mediante un analisis de ajuste parcial, De Gregorio
(1984) estima las funciones de oferta de las exporta-
ciones no cobre y encuentra elasticidades-precio
estadisticamente significativas de la oferta de expor-
taciones. Con un modelo de correccidén de errores,
Moguillansky y Titelman (1993) estiman funciones de
oferta para diversas categorias de exportaciones no
cobre. Concluyen que las elasticidades-precio de lar-
go plazo son consistentemente mas elevadas que las
elasticidades de corto plazo (y que ambas son estadisti-
camente significativas). En sus funciones de la oferta
para las exportaciones de manufacturas, los aranceles,
que se incorporan como variable explicativa adicional,
resultan estar asociados negativamente con dichas ex-
portaciones. Moguillansky y Titelman aplican una tec-
nologia econométrica mas avanzada que De Gregorio.
Sin embargo, no incluyen una variable de capacidad
ociosa, en un contexto donde la recesion y la capaci-
dad ociosa desempefiaron un papel dominante en el
arranque inicial del crecimiento de las exportaciones
a mediados de los afios setenta.

Como esos autores, analizamos, en el marco de
una funcion de oferta, el papel de los distintos facto-
res: reduccion de aranceles, depreciacion del tipo de
cambio real y capacidad ociosa. Con el supuesto de
pais pequefio, que es apropiado en el caso de Chile,

puede postularse con seguridad que las exportaciones
manufactureras de este pais no afectan los precios de
esos bienes en el mercado mundial, lo que nos da de-
recho a desestimar eventuales efectos de retroalimen-
tacion de los volumenes de exportacion sobre los pre-
cios internacionales.

En este ejercicio, las exportaciones de manufac-
turas (XM) son una funcion del precio real de las ma-
nufacturas para el mercado de exportacion (PM, defi-
nido como el indice de precios para manufacturas en
doélares multiplicado por el tipo de cambio nominal
para el dolar y deflactado por los salarios nominales
en la manufactura); el arancel medio simple (7R) y un
indice de capacidad ociosa en la manufactura (EX, de-
finido como el porcentaje por el cual la produccion ma-
nufacturera potencial, calculada uniendo linealmente
los prosciclicos, excede la produccién observada).'# La
idea basica del modelo es que hay dos grupos de ma-
nufacturas: i) los productos para el mercado interno y
que se podrian exportar bajo ciertas circunstancias,
cuyo precio relativo es la tasa arancelaria; y ii) mer-
cancias producidas mayoritariamente para los merca-
dos de exportacion debido a la estrechez de los mer-
cados internos. El precio relativo de estas mercancias
se expresa en términos de no transables, aqui apro-
ximados por la tasa de salario nominal. Todas las
variables, salvo la capacidad ociosa, se expresan en
logaritmos.

De acuerdo con el estadigrafo de Dickey-Fuller
aumentado (ADF), el logaritmo de las exportaciones de
manufacturas (/n XM) y el logaritmo del arancel me-
dio (/n TR) resultaron ser variables estacionarias con
tendencias deterministicas. El resto de las variables (/n
EX, In PM) son también estacionarias sin tendencia
(véase el cuadro 3). Procedimos asi a explicar varia-
ciones en /n XM por el siguiente conjunto de variables:
una tendencia cronolédgica (para incorporar la tenden-
cia deterministica en dos variables, /n XM y In TR), In
TR, In PM y In EX. Los resultados se muestran en el
cuadro 5.

En el cuadro 5 presentamos dos ecuaciones, una
con la variable precio y otra sin ella. La primera ecua-
cion, que incluye todas las variables de interés, tiene
un problema de autocorrelacion imposible de eliminar.

14 También intentamos otra definicién de capacidad ociosa: la dife-
rencia entre el valor agregado de la manufactura, suavizada con un
filtro Hodrik-Prescott y produccion manufacturera real. Pero los re-
sultados obtenidos con este método mas sofisticado fueron idénti-
cos a los obtenidos con la definicion menos refinada de la variable
de capacidad ociosa.
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CUADRO 5

Explicacion de las variaciones en las exportaciones de manufacturas, 1960-1995

(Variable dependiente: In XM)

Ecuacion (1)

Ecuacion (2)

Variable explicativa Coeficiente Valores t Coeficiente Valores t
Constante 1.268 1.07 5.191 5.842
Tendencia 0.041 3.048 0.077 5.984
In TR —0.298 —2.43b —0.476 —4.328
In PM(-1) 0.375 3.574

In EX 0.028 2.17° 0.026 2.20b
In XM(-1) 0.561 4.232 0.781 5.854
In XM(-2) —0.577 —4.928
R2 ajustado 0.976 0.981

Estadistica F de Breusch-Godfrey 0.019 [0.0191°
Normalidad (Jarque-Berg)? 2.769 [0.250]
Heterocedasticidad (X?) 0.847 [0.591]
Heterocedasticidad (XI.*XI.) 0.841 [0.647]

0.108 [0.898]
1.999 [0.368]
0.471 [0.892]
1.031 [0.490]

4 Significativamente distinto de cero al nivel de 1%.
b Significativamente distinto de cero al nivel de 5%.

Por esta razén, también incluimos la segunda, en la
cual eliminamos la variable precio y agregamos dos
rezagos en la variable dependiente. Esto entrega una
ecuacioén con residuos bien comportados. La razén por
la que son necesarios los dos rezagos para la variable
dependiente es el alto grado de persistencia en el vo-
lumen de las exportaciones de manufacturas. Las dos
ecuaciones nos dicen que las reducciones en el aran-
cel, los aumentos de los precios relativos de las ma-
nufacturas para los mercados de exportacion, y la ca-
pacidad ociosa inducen cambios positivos en la fun-
cion de oferta de exportaciones manufactureras, pero
no afectan la tendencia en la tasa de crecimiento de
dichas exportaciones.

Las dos ecuaciones de largo plazo se obtienen
igualando los valores rezagados y contemporaneos de
las variables.

In XM =2.888+0.093¢7—-0.679In TR +
-0.8541n PM_, +0.064In EX (©)

In XM =6.52+0.097¢—0.598In TR+ 0.032 In EX @)

Estas ecuaciones son razonablemente similares.
Utilizamos la primera para determinar 6rdenes aproxi-
mados de magnitud de los efectos que los cambios en
las variables explicativas (reducciones de arancel, ca-
pacidad ociosa y depreciacion del tipo de cambio) tie-
nen en el crecimiento de las exportaciones manufac-
tureras. Los resultados, que se deben considerar sola-
mente como ilustrativos, son los siguientes:

Capacidad ociosa en los afios setenta: entre 1973
y 1975, la capacidad ociosa se elevo del 8% al
46%. Esto agregd 8% a la tasa anual de crecimien-
to de las exportaciones manufactureras, un total
de 18% en todo el periodo.

Exceso de capacidad en los afios ochenta: entre
1981 y 1985 la capacidad ociosa en las manufac-
turas aument6 de cerca de cero al 23%. Esto con-
tribuy6 en 7'/, puntos porcentuales a la tasa de cre-
cimiento anual de las exportaciones manufacture-
ras, un 34% para el periodo completo.
Liberalizacion del comercio en 1974-1979, con
apreciacion del tipo de cambio en 1975-1982: los
aranceles declinaron desde cerca de 100% en 1974
a 10% a principios de 1979. Como resultado, las
exportaciones manufactureras crecieron por este
solo efecto en 205% (25% anual). Sin embargo,
este efecto positivo sobre el crecimiento de las ex-
portaciones se revirti6 parcialmente por el impacto
adverso de la apreciacion del tipo de cambio: entre
1976 y 1982, la relacion entre precios de las ex-
portaciones de manufacturas y salarios de la in-
dustria manufacturera bajo un 75%, lo que pro-
dujo una caida en el volumen de las exportacio-
nes manufactureras del 69% (cerca de 15% anual).
Depreciacion del tipo de cambio en 1982-1988:
el precio real de las exportaciones manufacture-
ras (segun se ha definido) subi6 en 118% duran-
te este periodo. Esto incrementd las exportacio-
nes manufactureras en 96% (en 11.6% anual).
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IV

Otras politicas

que influyen sobre el

crecimiento de las exportaciones

Ademas de la liberalizacion del comercio y del mane-
jo del tipo de cambio, otras politicas han contribuido
también al auge de las exportaciones chilenas distin-
tas del cobre. Estas politicas se pueden clasificar en dos
grandes grupos: politicas generales que afectan a to-
das las exportaciones (politicas horizontales) y politi-
cas y factores sectoriales.

1. Politicas horizontales

a) Reintegros

Desde mediados de los afnos ochenta han preva-
lecido dos sistemas de reintegro. Uno es un reintegro
regular, que ha estado en vigor desde 1988, por el cual
se recuperan los aranceles de importacion de insumos
usados en las exportaciones después que éstas se efec-
tuan. Este programa tiene algunas debilidades. Deman-
da papeleo y tiene un costo financiero para la empre-
sa, puesto que primero debe pagar el arancel, el que
recupera con retardo considerable. El otro sistema es
el de “reintegro simplificado”, introducido en 1985.
Para las exportaciones de menos de 20 millones de
doélares, en un renglon dado del arancel, todos los
exportadores reciben un subsidio en efectivo de 3, 5 o
10% (segun el valor de las exportaciones para la par-
tida arancelaria completa) sobre el valor de la expor-
tacion, en lugar de un reintegro regular. Aunque se ha
tratado de presentar el esquema como un simplificador
de los tramites para los exportadores pequefios, a quie-
nes el reintegro regular resulta costoso, de hecho ¢él
contiene un elemento de subsidio, cuyo maximo se es-
tima es de alrededor de 6%, correspondiendo a la tasa
de reintegro de 10% (que se aplica a las exportaciones
inferiores a 10 millones de ddlares para toda la parti-
da arancelaria).®

Este sistema ha llegado a ser cada vez mas im-
portante como incentivo a la exportacion. En 1994, el
Estado pago6 un total de 150 millones de ddlares por

15 Dado el arancel parejo actual de 11%, el 10% de “reintegro sim-
plificado” no constituiria un subsidio si los insumos importados
tuvieran una incidencia del 90% en el valor de las exportaciones.
Es probable que el valor real se site en torno al 30 a 40%.

concepto de reintegro simplificado y apenas 26 millo-
nes de dolares por concepto de reintegro regular.
Aproximadamente 13% del valor de las exportaciones
(y 70% del ntimero de los productos exportados) ob-
tuvieron el reintegro simplificado ese afio (Ffrench-
Davis y Saez, 1995, pp. 79 y 89).

Aunque no ha habido estudios econométricos
cuidadosos del impacto del reintegro simplificado en
la aparicién de nuevas exportaciones, no puede ser
coincidencia que después de la introduccion del siste-
ma el nimero de productos manufactureros exporta-
dos, y sus valores, crecieran rapidamente. De hecho,
esta clase de incentivo estéa cerca del 6ptimo econdomi-
co: las nuevas exportaciones ciertamente tienen ex-
ternalidades fuertes relacionadas con el acopio de in-
formacion; cuando las exportaciones de un articulo
crecen, las externalidades desaparecen. Asi, la extin-
cion automatica del subsidio es una caracteristica par-
ticularmente atractiva de este sistema.

Ademas, los importadores de bienes de capital
pagan aranceles en plazos que alcanzan hasta los siete
afios, y los exportadores se eximen de esos pagos. Esto
indudablemente estimula la inversion para exportar.
Tanto esta disposicion como la del reintegro simplifi-
cado, que son consideradas subsidios por la Organiza-
cion Mundial de Comercio (omc) tendran que ser eli-
minadas hacia fines del afio 2002.

b) Politicas de inversion extranjera directa

Las politicas de inversion extranjera directa han
desempenado un papel directo ¢ indirecto en el esti-
mulo de las exportaciones. El régimen se liberaliz6 por
completo en 1974 (véase Riveros, Vatter y Agosin,
1996). La inversion extranjera directa no aumento6 hasta
1987, pero desde entonces su crecimiento ha sido inin-
terrumpido. Cerca de 60% de todas las nuevas inver-
siones a través del régimen regular han ido al sector
minero, en el cual Chile tiene claras ventajas compa-
rativas.

Otras politicas de inversion extranjera directa han
tenido como resultado el estimulo de exportaciones no
mineras. En 1985, las autoridades instituyeron un pro-
grama de conversion de deuda en capital cuyos objeti-
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vos eran disminuir la carga de la deuda externa y al
mismo tiempo fomentar la inversion extranjera direc-
ta. Pero este canal para invertir en Chile no tenia la
neutralidad y el automatismo del régimen de inversion
extranjera directa. Segin lo observado por Ffrench-
Davis (1990), el programa de conversion de deuda im-
plicod un fuerte subsidio a la inversion extranjera direc-
ta; sin embargo, los proyectos tenian que ser aproba-
dos caso por caso, con prioridad para las nuevas ex-
portaciones. Asi, las autoridades hicieron de la nece-
sidad una virtud e impulsaron una politica industrial
con otro rotulo. Durante los afios en que estuvo en
operacion (1985-1991), cerca de 60% de las inversio-
nes efectuadas en virtud de este programa tuvieron por
destino las manufacturas y la agricultura, en su mayo-
ria en los sectores forestal y de papel y celulosa. Alre-
dedor del 40% de toda la inversion extranjera directa
durante este periodo fue realizada con conversion de
deuda en capital.

c) Informacion sobre mercados externos

Como ya se dijo, el acopio de informacion sobre
mercados extranjeros es una actividad costosa en la
cual la rentabilidad social es muy superior a la renta-
bilidad privada. Desde 1974, el gobierno chileno ha
hecho una inversion significativa en esa actividad. Con
la ayuda de 32 oficinas comerciales en el exterior, una
division de promocion comercial del Ministerio de Re-
laciones Exteriores (ProChile) ha estado dedicada a
realizar estudios de mercado y a recopilar informacion
comercial de interés para los exportadores. Ha lanza-
do recientemente una agresiva campafa para crear una
imagen positiva del pais y estd a punto de convertirse
en una corporacion semipublica independiente con una
participacion sustancial del sector privado. Durante el
decenio de 1990 se han intensificado las actividades
de promocion comercial subvencionadas por el fisco.
Se ha estimulado a grupos de empresas para que for-
men asociaciones a fin de promover sus productos y
realizar en conjunto actividades para lograr un mejor
conocimiento de los mercados. El financiamiento de
las actividades en el extranjero y los costos de admi-
nistracion de estos Comités de Exportacion son sub-
vencionados en escala decreciente por un periodo
maximo de seis afos.

d) El desarrollo tecnoldgico

El problema del déficit de inversion en desarro-
llo tecnologico se ha manejado de una manera inge-
niosa. Fundacion Chile —una institucion con fines de
lucro pero que disfruta (hasta ahora) de subsidio gu-

bernamental y cuyo capital es propiedad por partes
iguales del Estado de Chile y la irt—!¢ ha desarrolla-
do nuevas tecnologias apropiadas para los productos
de exportacion y ha puesto en marcha nuevas empre-
sas que ha vendido mas adelante al sector privado.
Como cualquier emprendimiento de capital de riesgo,
ha tenido muchos fracasos, pero algunos aciertos no-
tables, entre los cuales el mas importante es el desa-
rrollo de la industria exportadora de salmoén. El esti-
mulo a la investigacion aplicada en el sentido mas
amplio (incluido el desarrollo de productos nuevos para
los mercados de exportacion) es un componente im-
portante de un esfuerzo organico del fomento a las ex-
portaciones. De hecho, puede sostenerse que el creci-
miento y la diversificacion sostenidos de las exporta-
ciones del futuro requeriran una asignacién de recur-
sos mucho mas grande para la investigacion aplicada,
y que los esfuerzos combinados del sector privado, el
gobierno e instituciones como la Fundacion Chile se-
guiran siendo absolutamente insuficientes.

e) Desarrollo de infraestructura y de recursos

humanos

Aunque la infraestructura inadecuada de Chile en
cuanto a caminos, puertos, aeropuertos, tuneles, etc.,
constituye actualmente un cuello de botella serio para
la intensificacion de su proceso de crecimiento dirigi-
do por las exportaciones, la existencia a mediados de
los afios setenta de una infraestructura adecuada (para
su tiempo) fue ciertamente un elemento importante que
facilito el despegue de las exportaciones. Es decir, sin
la infraestructura que existia en esa época (varios puer-
tos grandes, un aeropuerto internacional recién inau-
gurado en 1967, una carretera de norte a sur acabada
en los afios sesenta, esencialmente con ayuda exterior),
los meros cambios en las sefales de precios habrian
producido una respuesta mas débil de la oferta.

Asimismo, los recursos humanos eran los adecua-
dos para la tarea de reorientar la economia hacia los
mercados de exportacion. A principios de los afios
setenta, Chile contaba con una gran cantidad de inge-
nieros y de gerentes formados en universidades publi-
cas (o apoyadas por el Estado) en las décadas anterio-
res. El periodo de sustitucién de importaciones y el
activo espiritu emprendedor del Estado desde los afios
cuarenta también habian dejado un legado de profesio-

16 La génesis de Fundacion Chile es interesante. Cuando el gobier-
no militar tuvo que compensar a la ITT por la nacionalizacion de la
Compaiiia de Teléfonos de Chile, se acordd establecer la Funda-
cion Chile, enterando el gobierno el aporte de la ITT.
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nales industriales y de gestion que pudieron ponerse
al servicio del esfuerzo exportador. Como se vera, las
universidades habian comenzado a formar ingenieros
forestales en los afos cincuenta. En los afios sesenta
habia programas importantes para crear capital huma-
no especifico en el sector de la agricultura, que mas
adelante resulto esencial para el desarrollo de la expor-
tacion de frutas y verduras. En 1964 se cre6 con fon-
dos publicos un instituto de investigacion agricola
semiauténomo (IN1a). En 1965 se establecid un progra-
ma de diez afios entre la Universidad de Chile (la prin-
cipal universidad publica del pais) y la Universidad de
California en Davis para entrenar a economistas agri-
colas y a agrébnomos chilenos. Esta relacion se convir-
tid en un mecanismo importante para la transferencia
de tecnologia entre dos regiones con clima y condicio-
nes de suelo similares (Meller, 1994).

2. Politicas sectoriales

También se han aplicado politicas sectoriales impor-
tantes y ha habido factores especiales que han tenido
una influencia directa en la expansion de productos
particulares de exportacion. Algunos de éstos se des-
criben a continuacion.

a) El conglomerado forestal

El conglomerado forestal ha contribuido de ma-
nera importante a aumentar las exportaciones (rollizos,
chips, madera elaborada, papel y celulosa, y, reciente-
mente, muebles). A precios de 1995, entre 1973 y 1995
las exportaciones de este grupo de industrias se multi-
plicaron por diecisiete, subiendo de 105 millones a
1 800 millones de ddlares. A pesar de las ventajas del
recurso natural de Chile en este sector, era necesaria
una politica industrial para darle el “gran empuje” que
la convertiria en una industria importante. Desde 1974,
éste es quizas el unico caso de una politica industrial
en gran escala, y de gran éxito, por cierto. Incluia in-
centivos especiales para el desarrollo del sector y un
marco juridico favorable a la empresa privada y las
exportaciones, que eliminaba las restricciones de liqui-
dez a la inversion y favorecia la acumulacion de capi-
tal humano especifico en el sector.

Los programas publicos de forestacion y de refo-
restacion datan de los afos sesenta. En 1974 se insti-
tuy6 un subsidio de 75% del costo de plantacion de
arboles (Decreto Ley 701). Al mismo tiempo, la tierra
privada plantada fue declarada inexpropiable, se dero-
g6 la prohibicion de cortar arboles de menos de 18
aflos, y se autorizaron las exportaciones de madera sin
elaborar. Estos cambios legales hicieron posible y muy
provechosa la integracion vertical (véase Rossi, 1995).

Ademas, entre 1975 y 1979, el Banco Central otorgd
a los bancos comerciales privados y al Banco del Es-
tado (un banco comercial publico que abastece las
necesidades de depositantes y empresas pequeilos) una
linea de crédito especial para financiar proyectos de
desarrollo forestal, con condiciones particularmente
favorables para las personas naturales y las empresas
pequenas.

Desde hace mucho tiempo se sabia que Chile te-
nia una ventaja comparativa en la silvicultura. Las con-
diciones del clima y del suelo aseguran el crecimiento
rapido de ciertas especies, particularmente del pino
radiata. En vista de esta dotacion del recurso natural,
durante los afios cincuenta la Universidad de Chile
(fiscal) y la Universidad Catdlica (que recibe fuertes
subsidios publicos) comenzaron a ofrecer programas
en ingenieria forestal, de modo que, cuando el sector
comenzd a desarrollarse, la industria contaba con un
cuerpo significativo de especialistas en la materia.
Cuando las condiciones fueron favorables, una canti-
dad significativa de estos profesionales se hicieron em-
presarios del sector forestal y la madera. En afios mas
recientes, los programas de ingenieria forestal en las
universidades fiscales han crecido, y han comenzado
a ofrecerse en muchas universidades privadas.

b) La industria del salmon de cultivo

Las exportaciones de salmon de cultivo eran in-
significantes en 1986, y llegaron a unos 700 millones
de dolares en 1998. Chile abastece hoy cerca del 15%
del mercado mundial de salmones y truchas cultivados
y es actualmente el segundo exportador del mundo
detras de Noruega. La industria del salmoén constituye
una verdadera historia de éxito en la cual la adapta-
cion y el desarrollo tecnoldgicos desempeiaron un
papel dominante.

Fundacién Chile comenzo a experimentar con la
tecnologia del salmon de cultivo en la segunda mitad
de los afios setenta. A principios del decenio de 1980
organizo6 una empresa para producir salmones cultiva-
dos en el lago Llanquihue usando jaulas flotantes, tec-
nologia desarrollada en Noruega y Escocia y que se
pens6 que podria adaptarse muy bien a las condicio-
nes naturales de la region chilena de los lagos. La
empresa, Salmones Antartica, fue vendida mas tarde a
Nippon Suisan, empresa japonesa que es una de las
pesqueras mas grandes del mundo. El ejemplo de Sal-
mones Antartica atrajo muchas otras inversiones de
empresarios locales y de compaiiias extranjeras (Achu-
rra, 1995).
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Esta industria es muy interesante por varias ra-
zones. Una de ellas es que combina el cambio tecno-
logico inducido por una institucion semipublica con las
ventajas naturales del pais. En segundo lugar, las ex-
portaciones de salmones representan la explotacion de
un nicho de exportacion. Su éxito demuestra que no
es necesario seguir el modelo asidtico de penetrar mer-
cados masivos con bienes de consumo en los cuales
la ventaja comparativa principal de un pais en desa-
rrollo son sus bajos salarios. Estos sectores son muy
vulnerables al proteccionismo, y, en la actualidad, otros
enfoques pueden ser mucho mas rentables. Por ltimo,
la industria del salmén tiene muchos eslabonamientos
hacia atras positivos. Ha impulsado las industrias lo-
cales productoras de jaulas flotantes, alimentos, redes
de pesca, materiales de embalaje y servicios de trans-
porte. Puesto que emplea a profesionales altamente ca-
lificados (ingenieros, técnicos en acuicultura, bidlogos),
también ha tenido un impacto beneficioso en la deman-
da para la construccion, la educacion y el comercio al
por menor en la region.

c) Elvino

Las exportaciones chilenas de vino han crecido
metedricamente durante los ultimos diez afos, de 10
millones de dolares en 1985 a alrededor de unos 550
millones en 1998. La vinificacion es una actividad
econdmica tradicional en Chile que se remonta a la
época colonial. Sin embargo, los tipos de vino pro-
ducidos por los vifiateros chilenos hasta mediados de
los aflos ochenta no eran apetecidos por los consu-
midores de paises desarrollados: se precisaba un cam-
bio tecnologico en gran escala para que los vinos chi-
lenos se vendieran en el exterior. Estos incluian la in-
troduccion de cubas de acero inoxidable, el uso de
toneles nuevos, pequeiios, de madera (en vez de los
grandes usados para envejecer el vino) e inversiones
en nuevo equipo de refrigeracion y en maquinaria
para prensar y triturar. Aunque se sabia que los vi-
nos chilenos se podrian producir con mucha ventaja
con las nuevas tecnologias que se utilizaban en Eu-
ropa y los Estados Unidos, era necesario un efecto de
demostracion. En 1981 la firma espafiola de Miguel
Torres adquirio terrenos de gran tamaio en el valle
central (Curicd) y comenzo a producir vinos con la
nueva tecnologia. El éxito de esta firma llevo a la
rapida adopcidn de los nuevos métodos por las em-
presas chilenas.

La apertura de la economia ayud¢é al proceso de
importar maquinaria nueva. Ademas, muchos de los

productores tradicionales de vino son empresas gran-
des, comparadas con las europeas, y se desempefian
también en otros sectores de la exportacidn (particu-
larmente la fruta). Por lo tanto, no enfrentan limita-
ciones de liquidez para invertir. En afios mas recien-
tes ha habido inversiones de otras empresas grandes
de Europa y de Estados Unidos (por ejemplo,
Rothschild, Larose Trintaudon, Grand Marnier, Ro-
berto Mondavi y Christian Brothers). Asimismo, va-
rios vifiedos pequeios especializados estan fabrican-
do productos nuevos para el mercado de exportacion
e intentando colocar sus vinos con precios mas altos
y calidad superior que los vifiedos tradicionales. Es-
tos productores, con menos capitales que las vifias
grandes y los inversionistas extranjeros, se apoyan en
las asociaciones de nuevos productores de vinos para
colocar sus productos en el exterior (Bordeu, 1995).
Los servicios de comercializacion de ProChile y los
nuevos programas conjuntos de exportacién mencio-
nados también han sido aprovechados activamente
por los productores mas pequefios.

d) La industria automotriz

Las piezas automotrices han sido un componen-
te pequefio pero significativo de las exportaciones de
manufacturas por mas de una década. Han sido esti-
muladas por el tnico requisito de desempefio que si-
gue vigente en la politica chilena de inversion. Un
programa especial (llamado el Estatuto Automotriz)
permite a los ensambladores importar sin arancel
equipos ckp o skp!” mientras dichas importaciones se
compensen con exportaciones de igual valor de com-
ponentes de produccion interna. El Estatuto también
concede a los ensambladores un crédito tributario por
los componentes que se producen nacionalmente o se
exportan. Para optar a ese crédito, un componente
debe tener por lo menos un 70% de valor agregado
local si es para uso interno o un 50% si es para la ex-
portacion. Estos incentivos son incompatibles con el
Acuerdo sobre las medidas en materia de inversiones
relacionadas con el comercio de la Organizacion
Mundial de Comercio y tendrdn que ser eliminados
antes de fin de 1999. El crédito tributario expir6 a fi-
nes de 1998.

17 Completely knocked down 'y Semi knocked down son expresio-
nes propias de la industria ensambladora y se refieren, en la prime-
ra expresion, a piezas sin ningin ensamblaje y, en la segunda, a
piezas con algin grado de ensamblaje.
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v

Mirando hacia adelante

Poca duda puede haber de que la expansion y diversi-
ficacion de las exportaciones, que comenzo6 a media-
dos de los afios setenta pero que asumio6 un papel de-
terminante en el desarrollo a mediados de los ochenta,
ha sido el motor principal del crecimiento de la eco-
nomia chilena. La etapa siguiente del desarrollo orien-
tado a las exportaciones sera mucho mas dificil. La
etapa facil del fomento de las exportaciones se ha
agotado, y es poco probable que mas de lo mismo pue-
da seguir manteniendo los altos indices de crecimien-
to de las exportaciones y del riB. En primer lugar,
Chile tendrd que abandonar ciertos instrumentos de
politica que en el pasado le han sido muy rentables (el
reintegro simplificado, la importacion sin aranceles de
bienes de capital para los exportadores, el Estatuto
Automotriz). En segundo lugar, llegar a ser internacio-
nalmente competitivo en mercancias mas sofisticadas
tiene requisitos mas complejos que la exportacion de
productos primarios o similares, los que van desde el
desarrollo de los recursos humanos, la capacidad
empresarial, la adquisicion de informacion, mayores
esfuerzos de investigacion aplicada por parte de las em-
presas locales, y mejoras en la infraestructura de puer-
tos, caminos y tuneles. Esto requerird un Estado mas
activo —y eficiente— que en el pasado.

Para profundizar el crecimiento orientado a las ex-
portaciones también serd necesario abandonar el apego
dogmatico a un arancel parejo y una postura mas agre-
siva hacia la reduccion de los aranceles. No hay razon
para mantener aranceles sobre los bienes de capital y la
amplia gama de bienes intermedios que no se producen
en el pais. El crecimiento orientado a las exportaciones
requiere un arancel cero para estos bienes, especialmente
a la luz de las restricciones que Chile debera enfrentar
dentro de poco para compensar las distorsiones que
provocan los aranceles a estas partidas.

Avanzar en el modelo de crecimiento orientado a
las exportaciones también requiere un mejor acceso a
los mercados. El potencial que el comercio intralati-
noamericano tiene para Chile, como exportador de
manufacturas ligeras y bienes agroindustriales y como
importador de alimentos, otorga al Mercosur una im-
portancia estratégica como socio comercial.

La politica de inversion extranjera directa se pue-
de utilizar para atraer inversiones. Aun preservando un
enfoque liberal respecto de la inversion extranjera di-
recta, las autoridades chilenas deberan realizar un es-
fuerzo mayor por atraer a empresas transnacionales con

activos tecnologicos o de gestion deseables y con ac-
ceso a los mercados de manufacturas. La asociacion
con el Mercosur podria resultar importante para atraer
tales empresas a las manufacturas, donde hasta hoy se
han destacado por su ausencia.

Finalmente, Chile tendra que reinventar el banco
de desarrollo. El banco de desarrollo concederia cré-
dito de largo plazo a tasas de interés de mercado a em-
presas con buenos proyectos de exportacion, pero que
generalmente no tienen acceso a los mercados de ca-
pitales privados. Asimismo, podria ser utilizado para
canalizar fondos hacia préstamos para la educacion su-
perior y técnica y para el financiamiento de gastos en
investigacion aplicada. El banco de desarrollo no ne-
cesita intervenir directamente en la concesion de prés-
tamos a las empresas o a los individuos: puede fun-
cionar como un banco de segundo piso, poniendo a dis-
posicion de instituciones financieras privadas lineas de
crédito para propdsitos especificos. Puede también ser
un intermediario entre los mercados financieros inter-
nacionales y las firmas pequefas y medianas cuyas
actividades son congruentes con la estrategia de desa-
rrollo pero que no tienen acceso a tales recursos. Es
importante también que el banco de desarrollo asegu-
re la disponibilidad de crédito de pre y post embarque
al sector exportador, a tasas internacionalmente com-
petitivas.

Esta es la manera mas eficiente de apoyar a la in-
dustria naciente y, ademas, una que no esta prohibida
por las normas de la Organizacion Mundial de Comer-
cio. De hecho, deberia transformarse en el instrumen-
to principal para promover sectores y actividades es-
pecificos. Carlos Diaz-Alejandro (1985, pp. 20-21), en
un preclaro articulo publicado en forma pdstuma, sos-
tiene que la experiencia latinoamericana, y por cierto
la de Europa continental durante el siglo pasado, nos
inculca cierto escepticismo ante la posibilidad de que
los mercados privados por si solos generen corrientes
de intermediacion financiera suficientes como para
apoyar una tasa de formacion de capital fijo a largo
plazo que aproveche por completo las altas rentabi-
lidades sociales disponibles en inversiones a largo pla-
zo. Al proporcionar crédito a largo plazo a activida-
des nuevas, no tradicionales, los bancos de fomento eli-
minarian uno de los argumentos esgrimidos con fre-
cuencia para otorgar una proteccion exagerada contra
las importaciones.
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APENDICE 1
Derivacion de la funcion de produccion por estimar

Supongamos que la funciéon de produccion “real” tiene la siguiente forma:
=0, +o,K, +0,X, +u, (1)
donde Y = producto global, K = acervo de capital, X' = exportaciones totales, y u = factor de error con las propiedades habi-

tuales.
Las existencias de capital se pueden expresar como la suma de una corriente infinita de inversiones netas:

K=Y 0-M1,, @

I=1

donde A es la tasa de depreciacion.
Anotando L como el operador de rezago y reemplazando (2) en (1), (1) se puede expresar como:

o (1-A)L
Y=o+ —— "] +a,X, +u 3
t 0 [1_(1_/1)[/] t 244 t ()
Multiplicando los términos por el denominador del coeficiente de I, (3) se puede expresar como:

Y, —(1-A)Y_ =ay+o, (1= DI_ + o[ X, — (1= )X, | +u, - (1= Du,_, “)

Puesto que en el equilibrio de largo plazo todos los valores rezagados de las variables son iguales a sus valores contem-
poraneos, (4) se reduce a:

Y, =B+ Bl + B X, +u, ®
donde
Bo=0ay/A;
Bi=o,(1-2)/4;
By=a,
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APENDICE 2
Derivacion de la devaluacion compensatoria

Supongamos que, para comenzar, la economia tiene su balanza de pagos en equilibrio. Haciendo F* igual a las corrien-
tes de capital de equilibrio, el equilibrio de la balanza de pagos se puede expresar como:

P @ (Pw) = Px a4 (p) = F (1)

donde los asteriscos denotan los precios internacionales (que se suponen independientes de los niveles de comercio del pais).
Podemos diferenciar (1) para obtener:

Pmdd,, —pydg, =0 2)

Bajo el supuesto de pais pequeio, los precios de los bienes importables y los exportables son respectivamente:

Pm=c(+0p,,

x 3)
Py = €Dy
donde ¢ es el arancel (ad valorem) y e es el tipo de cambio nominal (pesos por dolar).
Por la definicion de elasticidad, obtenemos expresiones para dq_ y dq,,:
dq,, =4, €, (e +1) W
dq, =q,€e
donde el circunflejo sobre la variable denota cambio porcentual.
Reemplazando (4) y (1) en (2):
s
h(e, 1€,)-1 ©)

donde / es el cociente entre el valor de las exportaciones y el valor de las importaciones expresados en moneda extranjera en
el periodo inicial antes de la liberalizacion del comercio.
Si de partida la cuenta corriente esta equilibrada, (5) se reduce a:

A

- t
e=—— 5
e e, -1 (>a)

m
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El Régimen de Especializacion
Industrial argentino: ;politica
industrial de nueva generacion

0 mera transferencia de recursos?
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de Buenos Aires

La combinacion de una apertura comercial acelerada con una
aguda apreciacion del tipo de cambio fue el contexto, a partir
de 1991, en que la industria argentina tuvo que desarrollar su
proceso de reestructuracion productiva. La insuficiencia de las
fuerzas espontaneas del mercado para catalizar este proceso de
transformacion llevé al gobierno argentino a aplicar una serie
de medidas tendientes a corregir por via fiscal el problema de
los precios relativos y a alentar el proceso de reestructuracion.
En este marco se establecio el Régimen de Especializacion In-
dustrial (RE1), cuyo objetivo principal era fomentar la especia-
lizacién exportadora de las firmas industriales. Este régimen
se basaba en un subsidio a las exportaciones incrementales que
operaba bajo la forma de un acceso con aranceles preferen-
ciales a la importacion de bienes similares a los exportados o
que formaban parte de una misma cadena de produccion de
bienes complejos. El objeto de este articulo es examinar teori-
ca y empiricamente este instrumento de politica (en su doble
dimension de politica de reestructuracion y de subsidio a las
exportaciones), analizando los fundamentos teoricos que lo
sostienen, las cuestiones vinculadas al disefio, aplicacion y
control del instrumento y, por tltimo, sus efectos sobre el sec-

tor industrial.
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Introduccion

Desde inicios del decenio de 1990, el gobierno argen-
tino impulso simultaneamente un plan de estabilizacion
macroecondémica y un amplio proceso de reformas
estructurales, entre las que destaca una rapida e
indiscriminada apertura comercial. Al mismo tiempo,
el cambio de signo de las corrientes internacionales de
capital y el crecimiento acelerado del gasto (principal-
mente en bienes de consumo) que alentaron esas co-
rrientes, se tradujeron en una fuerte apreciacion cam-
biaria.

Fieles a los preceptos del Consenso de Washing-
ton, las autoridades de politica confiaron ciegamente
en que las fuerzas espontaneas del mercado provoca-
rian los ajustes necesarios tanto a nivel macroeco-
némico (deflacion de precios nominales) como en re-
lacion con la asignacion de recursos (desarrollo de
sectores con ventajas comparadas, incrementos gene-
ralizados de la productividad).

Sin embargo, la reconversion no se produjo con
la intensidad y la celeridad previstas. El balance co-
mercial se torn6 rapidamente negativo y el déficit
empez0 a subir en forma ininterrumpida. Los sectores
transables de la economia (sobre todo las industrias
textil y de confecciones, de calzado y de bienes de
capital) se vieron sometidos a una fuerte presion com-
petitiva, producto de la combinacion de apertura co-
mercial con tipo de cambio bajo.

Hacia fines de 1992 esta situacion se volvio in-
sostenible y el gobierno argentino empezd a poner en
practica una serie de medidas tendientes a corregir el
problema de los precios relativos por la via fiscal y a
fomentar el proceso de reestructuracion. En primer lu-
gar, se echo pie atras parcialmente en el proceso de
apertura comercial, subiendo la tasa de estadistica so-
bre las importaciones (del 3% al 10%) y aplicando
distintas medidas paraarancelarias (derechos especifi-
cos, cuotas, etc.). En segundo lugar, se elevaron los
tipos de cambio efectivos reales de exportacion gracias
a un alza de los reintegros a la exportacion y la reduc-
cion de algunos impuestos que pesaban sobre los sec-
tores transables (entre ellos, los aportes patronales).

Por ultimo, el gobierno dejo de lado la postura
ultraortodoxa y lanz6 una serie de programas de poli-
tica comercial e industrial dirigidos a facilitar el pro-
ceso de reestructuracion productiva. Los ejes centra-
les de esta nueva politica industrial eran abaratar la

incorporacion de bienes de capital y fomentar la espe-
cializacion productiva. Para el primer objetivo se ins-
taur6 una nueva politica de bienes de capital (que com-
binaba la eliminacion de aranceles con el reintegro a
los productores locales de bienes de capital)! y un ré-
gimen de subsidio de tasa para el financiamiento de las
adquisiciones de bienes de capital por parte de las
empresas pequeilas y medianas.

Para la consecucion del segundo de los objetivos,
se establecid el Régimen de Especializacion Industrial
(rReI), con una modalidad similar (aunque con menos
beneficios) a la del Régimen Automotriz Argentino.
Este programa se convirtid, hasta su suspension en
agosto de 1996, en uno de los puntales de la politica
industrial en la gestion del ministro de economia Do-
mingo Cavallo.

El objetivo general del rer podria definirse como
la promocién de una secuencia de procesos economi-
cos: especializacion en la produccién de un niimero
mas acotado de bienes por empresa (reduccion de
la variedad de productos que entran en su producion)
—> aprovechamiento de economias de escala y orga-
nizacion del trabajo —> reduccion de costos —> au-
mento de la capacidad de competencia en los merca-
dos interno e internacional —> mayor insercion en el
comercio internacional —> acceso a nuevas tecnolo-
gias.?

En contraste con esta multiplicidad de objetivos
y la ambicion que los caracteriza, el REI contd con un
incentivo unico: un subsidio a las exportaciones incre-
mentales que opera bajo la forma de acceso con aran-
celes preferenciales a la importacion de bienes simila-
res a los exportados o que forman parte de una misma
cadena de produccion de bienes complejos.’

! Véase un andlisis critico de esta politica de bienes de capital en
Sirlin (1997 a).

2 En los considerandos de la normativa que dio origen al REI estos
objetivos aparecian en forma desordenada y desarticulada.

3 Esta modalidad de incentivo es similar a la del Régimen Automo-
triz Argentino (Gnico instrumento de caracter sectorial que mantu-
vo la nueva conduccion econdémica) y en su propaganda para el
nuevo régimen el gobierno sostuvo que se trataba de una generali-
zacion del tratamiento especial que recibia la industria automotriz.
Sin embargo, son importantes las diferencias entre ambos regime-
nes. Aunque el sector automotriz también goza de una fuerte pro-
teccion por cupos de importacion, se le exigen compromisos con-
cretos en términos de inversién y organizacion de la produccion
que estan ausentes en el REL
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El objeto de este articulo es examinar tedrica y
empiricamente este instrumento de politica (en su do-
ble dimension de politica de reestructuracion y de sub-
sidio a las exportaciones), analizar los fundamentos
teodricos que la sostienen, las cuestiones vinculadas con
el diseo, aplicacion y control del instrumento y, por
ultimo, sus efectos sobre el sector industrial. Aunque
el régimen ya no estd vigente, consideramos que es
esencial su analisis critico para ayudar a mejorar la
capacidad de disefio, ejecucion y control de la politica
industrial en general.

En la seccion II se estudiaran los fundamentos
teoricos de los incentivos a la especializacion produc-

I

tiva y, en general, de los subsidios a la exportacion. Se
mostrara, asimismo, cémo el disefio y la forma de eje-
cucion de estas politicas varian considerablemente se-
gun la concepcion general de politica industrial que
tengan las autoridades. En la seccion III se presenta-
ran las caracteristicas del Régimen de Especializacion
Industrial argentino y se analizara su congruencia con
los fundamentos teoricos sefialados en la seccion an-
terior. En la seccion IV se efectuard una evaluacion del
impacto que tuvo el Régimen en sus primeros tres afios
de existencia y en la seccion V se presentaran las con-
clusiones principales.

Subsidios a la exportacién e incentivos a la

reconversion y a la especializacién productiva:

justificaciones, beneficios y costos

1. La especializacion productiva

El objetivo del rer era inducir la reestructuracion de
las empresas industriales mediante su especializacion
productiva. Cabe preguntarse ante todo por qué si la
especializacion productiva es considerada eficiente no
la inducen espontaneamente las fuerzas del mercado.
En otras palabras, ;cudles son las fallas del mercado o
de las reglamentaciones que conducen a una integra-
cion vertical y a una falta de especializacion de la pro-
duccion?

Para responder a estas interrogantes es preciso
diferenciar lo que podriamos llamar determinantes
“eficientes” y “no eficientes” en las decisiones empre-
sariales en materia de composicion productiva. Esto es,
diferenciar aquellos casos en los que la no especiali-
zacion responde a una optimizaciéon microeconomica
de los procesos productivos y aquellos casos en que
es fruto de distorsiones que afectan la eficiencia pro-
ductiva y que merecen la aplicacion de politicas co-
rrectivas.

Entre los determinantes eficientes figuran aque-
llos procesos productivos cuyas funciones de produc-
cion determinan la existencia de economias de indife-
renciacion. Mas alla de aquellas que provienen de la
funcion de produccion concebida en sentido restringi-
do, también se puede deducir este tipo de economias

de las indivisibilidades y economias de escala presen-
tes en otras actividades de la empresa como las tareas
de diseno, transporte, y comercializacion de los bienes,
asi como la explotacion de marcas comerciales. En
todos estos casos, la especializacion productiva no me-
jora la eficiencia microeconémica.

Por su parte, los determinantes no eficientes de
las decisiones empresarias sobre la composicion pro-
ductiva pueden originarse en sefiales de precios inade-
cuadas o en la adaptacion microecondémica a contex-
tos macroecondmicos altamente inestables o sistemas
juridicos ineficientes.

La inestabilidad macroeconémica fomenta la in-
tegracion vertical excesiva ya que los agentes buscan
minimizar los costos de transaccion implicitos en un
sistema productivo mas especializado y complemen-
tado con la subcontratacion externa.* Por su parte en
una abundante bibliografia institucionalista se sefiala
que cuando los derechos de propiedad no se hallan
claramente especificados y protegidos los agentes se
abstienen de desarrollar todos los contratos e inversio-
nes especificas que requiere una estructura productiva
mas especializada (North, 1993, y Williamson, 1994).

4 Sobre la interaccion entre los desequilibrios macroecondmicos y
los patrones de comportamiento microecondémicos, véase Fanelli y
Frenkel (1994).
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Las sefiales de precios inadecuadas pueden origi-
narse también en distorsiones inducidas por el sector
publico o en fallas del mercado. La principal (aunque
no la tnica) fuente de las sefiales de precios erradas
es la presencia de un sesgo antiexportador.

Cuando se satura la demanda interna de un bien
aparece la disyuntiva entre extender el campo de ope-
raciones de la empresa al mercado externo o iniciar una
expansion horizontal ampliando la composicion de la
produccion y ocupando nuevos nichos del mercado
interno (Katz, 1993). La existencia del sesgo antiexpor-
tador crea, en efecto, un medio en el que conviene
vender en el mercado interno y propicia la estrategia
de expansion horizontal que conduce a una diversifi-
cacion excesiva de la composicion de los productos.

Ese sesgo surge de:

i) Los instrumentos de politica comercial (aran-
celarios y paraarancelarios) que elevan el tipo de cam-
bio efectivo de importacion por sobre el tipo de cam-
bio efectivo de exportacion.

i) La dispersion arancelaria cuando ésta tiende a
proteger a los sectores con desventajas comparadas.
Una estructura arancelaria de este tipo (aunque com-
pense, para cada bien, los aranceles con subsidios a la
exportacion) genera un sesgo antiexportador ya que, al
desincentivar las importaciones de los bienes con des-
ventaja comparativa, tiende a deprimir el tipo de cam-
bio real de equilibrio.’

iii) Las normas regulatorias y tributarias que su-
ponen la exportacion de tributos y sobrecostos y que
actiian, en la practica, como impuestos a la expor-
tacion.

iv) La incidencia diferencial de las deficiencias del
mercado. En efecto, las imperfecciones de informacion
y del mercado crediticio referidas a las operaciones de
exportacion suelen ser mucho mayores que las que
enfrentan las empresas en sus operaciones de abaste-
cimiento al mercado interno (Bekerman y Sirlin, 1995).

Cabe también preguntarse en qué medida los sub-
sidios a la exportacion constituyen la forma mas ade-
cuada de corregir o eliminar los factores no eficientes

que inciden negativamente en las decisiones empresa-
riales en materia de especializacion productiva.

La derivacion clasica de la teoria suboptimalista
es que las respuestas optimas a estos problemas supo-
nen atacarlos en su fuente (Corden, 1978). Esto es,
estabilizar la macroeconomia, agilizar el funcionamien-
to del sistema judicial, eliminar las politicas distorsio-
nantes (como la proteccion comercial) y desarrollar
politicas industriales optimas (asistencia financiera e
informativa) que corrijan las fallas del mercado que
afectan las actividades de exportacion. Cuando ello no
es posible a corto plazo o cuando las politicas distor-
sionantes actian como instrumentos suboptimos para
solucionar otras fallas de mercado, los subsidios a la
exportacion pueden ser utilizados para reducir los cos-
tos sociales implicitos.®

A su vez, estos subsidios deben tener alguna se-
lectividad sectorial. Efectivamente, cuando el sesgo
antiexportador en cuestion es generado por sobrecostos
impositivos o arancelarios, las tasas de subsidio deben
reflejar el impacto sectorialmente diferenciado de es-
tos costos.

Cuando el subsidio a la exportacion busca con-
trarrestar el sesgo antiexportador generado por fallas
de mercado, debe también presentar cierta selectividad
aunque, en este caso, derivada de la naturaleza de las
fallas en cuestion. De esta manera, se puede afirmar
que los subsidios a la exportacion deberian concentrar-
se en los sectores productores de bienes mas diferen-
ciados (que son los que mas fallas de informacion
enfrentan) y en las empresas pequefias y medianas
(porque las economias de escala inherentes a la bus-
queda de informacion y a la gestion comercial y finan-
ciera de las operaciones de exportacion hacen aun mas
complicados los esfuerzos exportadores de estas em-
presas). Ademas, algunos de estos sobrecostos actian
mas bien como barreras al ingreso (individuales y sec-
toriales) a la actividad exportadora que como sobrecos-
tos permanentes. De ello se deriva que los incentivos
deben privilegiar a los sectores con menor tradicion
exportadora y, ademas, ser decrecientes en el tiempo.

3 No se trata méas que de una aplicacion del conocido teorema de la
simetria de Lerner por el cual los impuestos a la importacion ope-
ran, en un contexto de equilibrio general, en forma equivalente a
los impuestos a la exportacion. Diversos trabajos heterodoxos so-
bre las experiencias del sudeste asiatico (como los de Wade, 1990 o
Amsden, 1989 no advierten esta cuestion cuando plantean, sin acla-
raciones adicionales, que el gobierno de dichos paises promovia las
exportaciones y, a la vez, la sustitucion de importaciones en dife-
rentes industrias (Rodrick, 1995).

¢ La diferencia entre la proteccion comercial no compensada con
subsidios a la exportacion y la proteccion comercial compensada
ha sido descrita por Little, Scitovsky y Scott (1970) como la dife-
rencia entre la mera proteccion y una verdadera promocion de la
industria. Esta distincion conceptual resulta fundamental para en-
tender los resultados tan distintos alcanzados por las politicas de
industrializacion hacia afuera de los paises del sudeste asiatico y
las de industrializacion hacia adentro de muchos paises latinoame-
ricanos.
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Asi también conviene investigar los efectos que
puede tener la forma particular que asumieron los sub-
sidios a la exportacion del RrEL esto es las reducciones
arancelarias para las importaciones de las firmas.”

Un subsidio a la exportacion tipico tiene un efec-
to indiferente sobre la realizaciéon de la complemen-
tacion productiva (fruto del proceso de especializacion
de la firma) con firmas locales o con firmas extranje-
ras. En cambio, el subsidio a la exportacion por reduc-
ciones arancelarias genera un sesgo artificial a favor
de la complementacion con firmas extranjeras. Esto es,
las firmas tienen mas incentivos para especializarse y
complementar su producciéon con insumos importados
que con insumos locales. Este sesgo puede ser fuente
de importantes ineficiencias no sélo por constituir una
distorsion mas en la asignacion de recursos sino por
atentar contra uno de los factores de competitividad
sistémica mas importantes: el fortalecimiento de enca-
denamientos productivos locales y de redes de subcon-
tratacion local.

Por otro lado, el subsidio por reducciones arance-
larias especiales supone la anarquizacion de la estruc-
tura de proteccion sectorial efectiva.®

2. Los subsidios a la exportacién

Aunque el rel fue presentado como un instrumento de
politica industrial destinado a fomentar la reestructu-
racion productiva, su principal razén de ser en reali-
dad era corregir la distorsion de precios relativos exis-
tente en la economia a partir de un incremento en el
tipo de cambio efectivo de exportacion. Por este moti-
vo, es conveniente en el analisis de esta politica es-
tudiar globalmente las distintas justificaciones teori-
cas que avalan la utilizacion de los subsidios a la ex-
portacion.

Sobre dos grandes lineas —una microeconémica
y otra macroecondmica— se basan los argumentos para

7 La principal ventaja de un sistema como el elegido es, en reali-
dad, su menor visibilidad como subsidio ante las posibles reclama-
ciones externas (oMc, gobierno de Estados Unidos). Desde la 6ptica
gubernamental, aparecia otra ventaja: en el REI no se ponia dinero
publico sino que solamente se sacrificaban ingresos arancelarios
(Magarinos, Diaz Pérez y Sierra, 1995). Esta ventaja de dudosa
validez conceptual s6lo puede ser entendida en el marco de las
presiones existentes para reducir el gasto ptblico impuestas por los
organismos internacionales e incorporadas en el llamado Consenso
de Washington.

8 Licuando, a su vez, las preferencias arancelarias otorgadas en el
marco del Mercosur y permitiéndole a Brasil, por lo tanto, fortale-
cer su posicion negociadora en otras areas problematicas (como el
régimen automotor, las restricciones paraarancelarias, etc.).

justificar el empleo de subsidios para la exportacion.
La linea microeconomica se asienta en modelos de
equilibrio general en los que se supone, al menos impli-
citamente, que los mecanismos de ajuste via los pre-
cios (en este caso, el tipo de cambio real) permiten
excluir la posibilidad de fallas de coordinacion de
naturaleza agregada que se manifiesten en saldos co-
merciales globales no deseados. La atencion se con-
centra, pues, exclusivamente en aspectos de asignacion.

El primer caso y el mas importante, es el de la
utilizacion de subsidios a la exportacion como forma
de compensar el sesgo antiexportador. Una segunda
fundamentacion de naturaleza microeconomica de los
subsidios a la exportacion puede derivarse de los ar-
gumentos que destacan las ventajas de un sesgo a fa-
vor del comercio. Las razones de tal extension de la
politica de subsidio a las exportaciones se hallarian en
las externalidades que genera una mayor integracion
en el comercio mundial. Entre ellas se destaca la posi-
bilidad de captar una mayor afluencia de tecnologia,
sobre todo de tecnologias blandas. En efecto, las acti-
vidades de exportacion llevan implicitos aprendizajes
en términos de control de calidad, capacidad de dise-
o y empaquetamiento, que luego se propagan al mer-
cado interno al influjo de las mejoras en los productos
vendidos localmente y la difusion de estas nuevas tec-
nologias al resto del aparato productivo a través de las
relaciones con los proveedores. Como estas externali-
dades son muy importantes en las etapas iniciales de
un modelo exportador —momento en el que las em-
presas deben acometer el proceso de reestructuracion
productiva y organizacional— los subsidios a la expor-
tacion justificados de esta manera también deben ser
de cardcter transitorio.

Un tercer argumento microeconémico puede bus-
carse en la nueva teoria del comercio internacional. En
los modelos de esta teoria’ los subsidios a la exporta-
cion pueden permitirle a las empresas locales apropiar-
se de mayores ganancias supranormales en aquellos
mercados internacionales caracterizados por altos gra-
dos de concentracion e importantes barreras a la entra-
da. Aunque este argumento dificilmente seria aplica-
ble a los paises subdesarrollados (que no cuentan con
empresas lo suficientemente grandes como para entrar
en competencias estratégicas de mercados con empre-
sas foraneas), puede asumir gran importancia la com-
petencia al interior de un mercado regional (Bekerman

9 Un buen resumen de esta argumentacion puede hallarse en Brander
(1987).
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y Sirlin, 1994). En estos casos los subsidios deben ser
altamente selectivos y adecuadamente dosificados en
funcién de las caracteristicas particulares de cada
mercado.!?

Todos estos argumentos se encuadran en un mar-
co teodrico de equilibrio general en el que el tipo de
cambio real se ajusta espontdneamente a su nivel de
equilibrio. El saldo comercial estd determinado exclu-
sivamente por variables macroecondémicas y una reduc-
cion de las importaciones generada por la proteccion
comercial o un incremento de las exportaciones indu-
cida por subsidios llevan a una apreciacion del tipo de
cambio real que deja el saldo comercial inalterado.'!

Creemos, sin embargo, que los desequilibrios de
naturaleza global (y su interaccion con instrumentos de
politica microeconémicos) son demasiado importantes
en la teoria y en la practica como para dejarlos fuera
del analisis. Aqui se imponen dos grandes lineas argu-
mentales que justifican la utilizacion de subsidios a la
exportacién como complemento de las politicas macro-
economicas.

En primer lugar, pueden presentarse rigideces que
impidan el ajuste de los precios relativos (por ejem-
plo, el tipo de cambio real) a sus valores de equilibrio.
En un caso extremo de rigidez, el ajuste a choques
negativos externos se traduce en cambios en el nivel
de actividad interna (o movimientos de capitales com-
pensatorios). En este contexto, la discusion rebasa la
esfera de los efectos de asignacion de la politica co-
mercial para incluir el problema mas general del gra-
do de utilizacion de los recursos productivos. Las po-
liticas de reforma del gasto (como los aranceles a la
importacion y los subsidios a la exportacion) recobran,
aqui, su eficacia macroeconémica. En efecto, esos ins-
trumentos permiten tanto elevar el nivel de actividad
local dado el nivel de desequilibrio externo, como
corregir ese desequilibrio dejando inalterado el nivel
de actividad interna. Se convierten, pues, en instrumen-
tos subdptimos para corregir problemas macroecono-
micos de precios relativos (Bekerman y Sirlin, 1995).

En segundo lugar, pueden establecerse interac-
ciones especificas entre las corrientes reales y las co-
rrientes financieras que también hacen eficaces las

10 Las derivaciones activistas de la nueva teoria han sido objeto de
fuertes criticas. Grossman (1987) resume las principales deficien-
cias del argumento, entre ellas la falta de solidez (ante cambios
marginales de los supuestos), la no inclusion de posibles represa-
lias comerciales, los problemas de informacion implicitos en la ins-
trumentacion de las politicas y los importantes problemas de eco-
nomia politica que se plantean en intervenciones tan discrecionales.
1 Véase Krueger (1990) y su version local en Rodriguez (1994).

politicas comerciales en el plano macroecondémico. El
ejemplo mas claro lo constituyen los créditos comer-
ciales atados a las operaciones de compraventa de
bienes. Por ejemplo, si se reduce la importacion de bie-
nes de capital (por un alza de los aranceles) se reduci-
ra al mismo tiempo la entrada de los capitales desde
el exterior que financian esa operacion (desactivando
las presiones a la apreciacion que surgirian en el caso
de los modelos neoclasicos analizados antes). De la
misma manera, un subsidio a las exportaciones que se
acompafia de una exportacion de capitales (por ejem-
plo, incorporados en créditos comerciales o inversio-
nes extranjeras directas) también tendra un impacto
efectivo sobre el balance comercial.

Podria argumentarse que, en este ultimo caso, se
logra alterar el saldo de la balanza comercial pero no
el del balance de pagos (ya que los movimientos rea-
les y financieros se compensan), por lo que los efec-
tos macroecondmicos carecen de significacion.

Sin embargo, esa compensacion entre cuenta co-
mercial y cuenta de capital cobra especial significacion
cuando los agentes financieros internacionales consi-
deran a las exportaciones y al saldo comercial como
determinantes de sus expectativas sobre la capacidad
de cumplimiento de las obligaciones externas de las
economias muy endeudadas. Es decir, esas variables
se convierten en indicadores influyentes que emplean
los agentes para analizar el grado de sustentabilidad
externa de los programas econdmicos de estabilizacion
y reforma estructural. En este sentido, se puede soste-
ner que el precio sombra del dolar que entra por la
cuenta comercial es mayor que el correspondiente al
dolar que entra por la cuenta de capital.

Los subsidios a la exportacion pueden encontrar
distintas justificaciones tanto en la esfera microeco-
ndmica como en la esfera macroeconémica.'? En el
segundo caso, la politica comercial actiia como instru-
mento subdptimo para corregir problemas generales de
precios relativos, por lo que se debe evitar todo tipo
de selectividad sectorial. En el primer caso, en cam-
bio, la politica comercial actia como instrumento de
primer o segundo orden para corregir distorsiones
microeconomicas. Por ello son importantes los efec-
tos de asignacion de recursos de la politica y ésta debe
tener una selectividad determinada por los objetivos
particulares de cada medida.

12 Una segunda é4rea de interaccion entre los aspectos micro-
econdmicos y macroecondmicos implicitos en la utilizacion de los
subsidios a la exportacion se relaciona con sus efectos fiscales en
contextos de restriccion fiscal. Este tema ha sido analizado en Sirlin
(1997a).
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3. Enfoque ofertista o integral de la politica in-
dustrial

En los dos apartados anteriores se han presentado los
argumentos teoricos que justifican la utilizacion de
subsidios a la exportacion como instrumentos de poli-
tica industrial o como complemento de la politica
macroeconomica.

Ahora bien, (cudl es el nivel adecuado de los in-
centivos?, ;Deben tener como correlacion algiin com-
promiso concreto por parte de los agentes privados que
sea supervigilado por el gobierno? ;Es necesario com-
plementar los incentivos otorgados con otro tipo de
politicas? La respuesta a estas interrogantes sera muy
diferente seglin sea la concepcidn tedrica que se tenga
del funcionamiento de la economia y, como consecuen-
cia, del papel que cumple la politica industrial. En este
sentido, consideramos pertinente distinguir entre dos
grandes concepciones de la politica industrial a las que
llamaremos ofertista e integral (cuadro 1).

En el marco del primer enfoque, bien representa-
do por la teoria suboptimalista y la nueva teoria del

CUADRO 1

comercio internacional, los agentes privados son per-
fectamente racionales y el problema surge de las se-
nales de precios equivocadas que éstos enfrentan. Con
solo corregirlas, los agentes ajustaran espontaneamente
sus decisiones de manera de alcanzar el 6ptimo social.

Si el sistema de incentivos esta bien disefiado, la
cuestion de las medidas para hacerlo cumplir pierde
importancia; no tiene sentido exigir un programa de in-
cremento de exportaciones o exigir y vigilar el proce-
so de reestructuracion productiva de las empresas bene-
ficiarias porque esos resultados seran fruto de la res-
puesta maximizadora de los propios agentes privados.

Desde otra perspectiva, que hemos denominado
integral, la respuesta a las interrogantes planteadas al
comienzo de esta seccion varia significativamente. Se
parte de microfundamentos diferentes en los que los
empresarios tienen racionalidad limitada y, por lo tan-
to, pueden tener dificultades para percibir, asimilar y
responder a los cambios en las sefiales de precios. Ya
no estamos en presencia de una maximizacion global
y absoluta sino de una maximizacion local en la que

Enfoques alternativos de la politica industrial

Ofertista

Integral

Supuestos criticos

Problemas detectados que
justifican la intervencion

Tipo de politicas aplicadas

Requerimientos institucionales

Microfundamentos neoclasicos: el
empresario responde espontaneamente ante
cambios en las sefiales de precios.
Inexistencia de costos de transaccion.

Senales de precios distorsionadas por fallas
de mercado y distorsiones derivadas de la
politica.

Modificacion de sefiales de precios.

Bajos requerimientos institucionales
(disefio, aplicacion y auditoria de politicas
ofertistas).

Microfundamentos evolucionistas: el empresario
puede ser incapaz de percibir, procesar y
responder a los cambios en las senales de
precios

Existencia de costos de transaccion.
Importancia del marco institucional.

Sefales de precios distorsionadas mas:

Fallas de coordinacion inducidas por

los costos de transaccion.

Capacidad empresarial limitada.

Necesidad de modificar patrones de
comportamiento microeconémico socialmente
ineficientes.

Modificacion de sefales de precios mas:
Exigencia concreta de compromisos a cambio de
los incentivos.

Extensionismo industrial dirigido a fotalecer la
capacidad empresarial de toma de decisiones y a
propiciar soluciones coordinadas en el marco de
procesos de reconversion colectivos.

Altos requerimientos institucionales:

Mayor importancia del control para reducir
costos de transaccion.

Instituciones publicas y mixtas articuladas con
las redes productivas.

Fuente: Sirlin (1997b).
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los agentes tienden a tomar decisiones que mejoran su
situacion pero no explotan al maximo necesariamente
todas las alternativas posibles.

Entre las consecuencias que trae aparejado ese
cambio de supuestos figuran las siguientes:

i) Puede resultar necesario exagerar los incenti-
vos de manera de sefalar en forma mas perentoria el
tipo de respuestas que se quiere inducir.'® En el caso
que estamos discutiendo se trataria, por ejemplo, de ge-
nerar un sesgo a favor de las exportaciones y no solo
eliminar el sesgo antiexportador.

ii) La maximizacion local de los empresarios pue-
de no coincidir con las reacciones socialmente 6ptimas
que se queria inducir con la politica. Un incentivo
como el otorgado por el Rrel, por ejemplo, puede ser
utilizado para obtener rentas ocasionales en el merca-
do de exportacion y no para financiar un proceso de
reestructuracion productiva que fortalezca estructu-
ralmente la capacidad exportadora de las empresas. La

I11

exigencia de compromisos de exportacion e inversion
y el control adecuado de su cumplimiento pueden re-
sultar esenciales para alcanzar los objetivos de la po-
litica.!4

iii) El empresario puede tener dificultades para
ejecutar los cambios inducidos por los incentivos otor-
gados por el sector publico. Esas dificultades pueden
provenir tanto de la existencia de otras distorsiones de
precios (fallas en el mercado de capitales, por ejem-
plo) como de deficiencias en materia de la capacidad
y el conocimiento requeridos para llevar adelante los
procesos de reestructuracion. La complementacion del
cambio en las sefiales de precios con otras politicas que
refuercen la capacidad de reaccion puede ser la clave
del éxito para los sistemas de incentivos aplicados.

En un enfoque integral, los requisitos institucio-
nales aumentan considerablemente, sobre todo en lo
que hace a las tareas de controlar el cumplimiento de
las disposiciones.

El Régimen de Especializaciéon

Industrial argentino (rei)

1. Descripcion del instrumento

El re1 opera de la manera que se describe a continua-
cion.

Las empresas acuerdan con la Secretaria de Indus-
tria cronogramas (anuales o plurianuales) de incremen-
to de las exportaciones de determinados productos
industriales. Cada empresa puede presentar mas de un
programa e incluir en cada uno distintos productos.

El ano base es, en todos los casos, 1992. El valor
de las exportaciones se considera neto de componen-
tes importados.

Por el mismo monto del incremento de exporta-
ciones las empresas se hacen acreedoras a certificados
de desgravacion arancelaria que les permiten importar
bienes con un arancel diferencial del 2% y con una tasa

13 La sefializacién cobra importancia en los contextos de fuerte
incertidumbre ya que aporta informacion sobre el rumbo que las
autoridades de politica quieren imprimir al proceso de transforma-
cion.

de estadistica del 3%.'> A partir de 1997 se inicié un
proceso de reduccion gradual de los incentivos con una
convergencia con los aranceles vigentes que se com-
pletara en el afio 2000.

Los compromisos asumidos no son obligatorios
y las empresas reciben los incentivos por el monto de
incremento de exportaciones sea éste menor, igual o
superior al comprometido. Asimismo, las empresas
pueden no solicitar los incentivos en afios en que no
se efectian exportaciones mayores a las del aflo base
y volver a solicitarlos en los afios subsiguientes cuan-
do cumplen con esa condicion.

Son posibles de importacion con arancel diferen-
cial los productos correspondientes al mismo sector
productivo del bien exportado y que correspondan al
mismo capitulo de la nomenclatura de comercio exte-

14 Ello es asi en tanto se entienda la politica industrial no como un
instrumento para beneficiar a los industriales sino como un meca-
nismo para inducirlos a tomar decisiones socialmente eficientes.
15 En el momento de establecer el Rel, la tasa de estadistica habia
sido elevada del 3% al 10% para la mayoria de los productos.
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rior. Asi también en los programas que involucren
bienes complejos (despiezables) podran incluirse im-
portaciones de ese mismo tipo de bienes o de sus par-
tes, o subconjuntos componentes. Cuando los progra-
mas supongan la exportacion de partes y piezas, las
importaciones podran incluir los bienes complejos que
incorporen dichos componentes.

Cuando se exporten bienes complejos se debera
cumplir con un requisito adicional: que el producto por
exportar tenga un minimo de 25% de insumos o par-
tes de proveedor independiente (el decreto original
estipulaba que esos proveedores debian ser locales,
exigencia que desaparecio con una resolucion modifi-
catoria posterior).

En todos los casos las empresas deben solicitar la
aprobacion de los bienes que importaran por parte de
las camaras empresariales. El criterio clave para esta
aprobacion es la existencia de produccion nacional de
los bienes por importar y del dafio potencial a los pro-
ductores nacionales. En algunos casos, y tras la me-
diacion de la Secretaria, se llega a acuerdos de tran-
saccion en cuanto a las cantidades, precios o destino
de las mercaderias importadas.'®

Los beneficios concedidos por este régimen se
suman a los provistos por el régimen de reintegros y
el de exencion y devolucion del impuesto al valor agre-
gado (1va) a las exportaciones. Sumando los niveles
promedios de reintegros y de reduccion arancelaria
correspondientes a los programas del rEl, el incentivo
total por unidad de exportacion incremental ascendia
a mas del 30% (resultante de la suma del 13%, pro-
medio de reintegros a la exportacion, y del 18%, pro-
medio de reducciones arancelarias). Dicho valor nos
indica la presencia de un sesgo a favor de la exporta-
cion toda vez que dificilmente los tributos y sobre-
costos que soportaba la actividad exportadora llegaban
a ese nivel.

2. Elrel como incentivo a la reestructuraciéon pro-
ductiva y como incentivo a las exportaciones

Hacia comienzos del presente decenio habia un con-
senso generalizado en cuanto a las deficiencias micro-
econdmicas que caracterizaban a la industria argenti-

16 Sin embargo, las consultas con las cAmaras no eran vinculantes,
ya que no incluian las etapas previas (por el problema de la susti-
tucién de insumos). Fuentes privadas sefialan que los resultados
dependian de la fuerza relativa de las negociaciones y que ha habi-
do casos de programas que han sido aprobados aun con el rechazo
de las camaras (Entrevista con F. Martinez, representante de la
Asociacion de Industriales Textiles).

na: atraso tecnoldgico, escalas pequeiias de produccion,
diversificacion excesiva de la producciéon y escaso
desarrollo de las redes interempresariales (especialmen-
te las de subcontratacion).!’

La administracion Cavallo intentd, desde un co-
mienzo, atacar estos problemas, reduciendo lo que se
concebia como uno de sus principales causantes: el ses-
go antiexportador. La reduccion de los aranceles, la eli-
minacién de impuestos distorsionantes y la desregu-
laciéon econdmica, la igualacion de los reintegros a la
exportacion y los aranceles a la importacion, y la reins-
talacion del sistema de admision temporal constituye-
ron las principales medidas adoptadas al respecto.

El Régimen de Especializacion Industrial (Rer) fue
presentado como una prolongacion de esta estrategia
y como un instrumento eficaz para alentar un proceso
de reestructuracion por la via de la especializacion pro-
ductiva. Se reconocia que el REI por si mismo no po-
dia transformar la estructura productiva argentina pero
si podria “generar conductas empresariales de referen-
cia validas, a seguir por el resto” (Magarifios, Diaz
Pérez y Sierra, 1995).

Ahora bien, jcomo se pensaba inducir este pro-
ceso?

Por un lado, se terminaba de eliminar —y hasta
se llegaba a invertir— el sesgo antiexportador consi-
derado como uno de los factores estructurales causan-
tes de la excesiva diversificacion de la produccion. Por
otro lado, se suponia que el Rel le permitiria a los em-
presarios captar rentas comerciales (extrayéndoselas de
los distribuidores de productos importados) que serian
utilizadas para financiar los procesos de inversion y
reestructuracion necesarios.

El disefio del instrumento reflejé algunos aspec-
tos de la concepcion integral de la politica industrial
antes mencionada: la voluntad de “sefializar” el pro-
ceso de transformacion y la exageracion de los incen-
tivos (que, como se menciono en el apartado anterior,
superaron en magnitud cualquier sesgo antiexportador
posible).

Sin embargo, el REI como incentivo a la reestruc-
turacion fue basicamente un instrumento ofertista y
sesgado.

1) No se exigié ningin compromiso de inversion
o de modificacion de la composicion de los productos
(lo que marcaba una diferencia crucial con el Régimen

17 A dicho consenso contribuyeron significativamente los estudios
realizados en la Oficina de la cepAL en Buenos Aires por J. Katz y
B. Kosacoff. Una sintesis de esos estudios se presenta en Katz
(1993).
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Automotriz). Por el contrario, se confi6 en que los em-
presarios “maximizarian” utilizando las rentas genera-
das por el REI para optimizar su produccion.

ii) No se exigié que las partidas que debian im-
portar las empresas fueran efectivamente producidas
previamente por la empresa, por lo que la especializa-
cion productiva podia hacerse a expensas de los sub-
contratistas locales. A su vez, las firmas podian be-
neficiarse exportando todos los bienes previamente
producidos o, peor aun, exportando en un afio un de-
terminado conjunto de bienes y en otro afio un con-
junto diferente de productos (siempre que fueran ins-
critos en programas diferentes de la misma empresa).
En ambos casos la especializacion productiva no apa-
recia como una condicién necesaria para poder cum-
plir con las condiciones exigidas para recibir los incen-
tivos.

iii) No se acompaild el REI con otros instrumen-
tos, especialmente dirigidos a las industrias pequefias
y medianas, que contribuyeran a facilitar y hacer efec-
tivos los procesos de reestructuracion que se queria
inducir. De esta manera, los principales beneficiarios
del re1 fueron grandes empresas cuyo proceso de re-
estructuracion productiva y de insercion internacional
ya estaba consolidado y no necesitaba este tipo de in-
centivos. Esta falencia fue detectada por un temprano
trabajo de evaluacion de la misma Secretaria de Indus-
tria en la que se apuntaba a la necesidad de generar un
programa de atencion permanente a las industrias pe-
quefias y medianas para promocionar su inclusion al
REL, ¥ que se articulase con las actividades promocio-
nales de la Fundacion ExportAr y el Banco de Inver-
sion y Comercio Exterior (Argentina, Direccion de
Estudios Industriales, 1994). Estas recomendaciones
no derivaron, sin embargo, en solucion alguna al pro-
blema.

iv) Se prestd escasa atencion a los requisitos
institucionales necesarios para difundir (fundamental-
mente entre las empresas pequefias y medianas), ges-
tionar y controlar el Rel. En ese sentido, por ejemplo,
algunos requisitos exigidos por ¢l, como la contrata-
cion de al menos un 25% de partes y piezas a provee-
dores independientes, no fueron controlados en abso-
luto.'®

18 La escasez de recursos institucionales para gestionar la politica
también se manifestd en la falta de informacion actualizada y pre-
cisa sobre el funcionamiento del régimen. Por otro lado, la debili-
dad de los mecanismos de control puede haber permitido fraudes
contra el régimen, como la reintroduccion al territorio nacional de
exportaciones acogidas.

El re1 fue aplicado mas bien como un incentivo
fiscal para las exportaciones que como una politica de
reconversion. Hacia fines de 1992 los procesos simul-
taneos de apreciacion cambiaria y auge del consumo
daban lugar a un déficit comercial que crecia con ra-
pidez. Por este motivo, el gobierno inicid una estrate-
gia de correccion por via fiscal de los precios relati-
vos que tuvo como uno de sus principales instrumen-
tos el aumento de los reintegros a la exportacion. El
REI constituy6é un mecanismo mas en esta estrategia.

Sin embargo, en su papel de incentivo a las ex-
portaciones, el REI también muestra un enfoque ofertista
y, ademas, importantes fallas de disefo:

1) El compromiso de exportaciones no era obliga-
torio. En realidad, estos compromisos no tenian nin-
guna funcion real.'

ii) Para las empresas con mas de un programa
aprobado era factible recibir beneficios aun sin incre-
mentar sus exportaciones totales.?

iii) Las firmas podian solicitar incentivos en los
aflos en los que superaban las exportaciones del afio
base y no tener ninguna penalizacién o compensacion
en los aflos en que no cumplian. Con esto no so6lo se
premiaban los esfuerzos exportadores genuinos, sino
también los buenos resultados de carcter coyuntural !

iv) La base fija en el afio 1992 generd ciertos
sesgos indeseables. Se castigaba a las firmas que ya
habian realizado un esfuerzo exportador importante
(aun a pérdida) durante el afio 1992. Ademas, se pre-
miaba mas a aquellas que registraban un avance espec-
tacular pero sélo una vez (ya que recibian el mismo
incentivo todos los afios del programa) que a las fir-
mas que realizaban un esfuerzo exportador sostenido
(incrementando sus exportaciones afio a afio). Este
problema se hubiera solucionado usando una base
movil.

19 En efecto, salvo su utilizacion publicitaria, los compromisos s6lo
servian para la liquidacion proporcional de los beneficios durante
el primer ano de cada programa. A partir del segundo afo, los in-
centivos se otorgaban solo con posterioridad a la cobertura de las
exportaciones del afio base y por el monto de las ventas incremen-
tales (fueran estas menores, iguales o mayores que las comprome-
tidas).

20 Témese como caso estilizado una empresa que presenta dos pro-
gramas por los productos A y B, respectivamente, de los cuales
habia exportado $ 50 de cada producto en el afio base (o sea, $ 100
en total). Si al afio siguiente esta empresa exporta $ 60 del bien A
y $ 0 del bien B, podra solicitar beneficios por $ 10 (en el progra-
ma del bien A) aun cuando sus exportaciones totales se redujeron
en §$ 40.

21 A lo que se suma el hecho de que las empresas pueden manio-
brar para inflar las exportaciones de un afio a costa de otro mane-
jando las fechas de facturacion.
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v) Las firmas podian presentar sus programas des-
pués de haber iniciado o aumentado sus exportaciones.

vi) Las reducciones arancelarias no eran propor-
cionales a los derechos de importacion existentes sino
que todos eran reducidos al mismo valor del 2%. De
esta manera, el incentivo era mayor cuanto mayor fuese
el arancel vigente para los bienes por importar. Y, en
el sistema arancelario argentino, los mayores arance-
les tienden a coincidir con los bienes de mayor grado
de elaboracion.

IV

Lo dicho tiende a indicar que, en muchos casos,
el Rer operd mas bien como un premio redundante a
los que espontaneamente habian incrementado las ex-
portaciones, que como un incentivo para realizar es-
fuerzos exportadores adicionales. Por sus diversos vi-
cios de diseflo, cobra fuerza la presuncion de que gran
parte de los incrementos de la exportacion inscritos en
los programas del rer se hubieran realizado en todo
caso sin los incentivos del régimen en estudio.

El impacto del Régimen de

Especializacion Industrial (rei)

Cuando se suspendi6, en agosto de 1996, el rREI conta-
ba con mas de 300 programas aprobados, de los cua-
les alrededor de 190 ya habian dado lugar a la emi-
sion de certificados de desgravacion arancelaria. En el
periodo 1993-1995 las exportaciones incrementales al-
canzaron los 440 millones de dolares, y dada una pre-
ferencia arancelaria media del 18%,22 el costo fiscal
presunto ascendia a alrededor de los 80 millones de do-
lares.

Como ya se ha sefialado, el re1 s6lo actia como
incentivo para la reconversion y especializacion pro-
ductiva en forma muy indirecta. La ausencia de com-
promisos en esta materia por parte de las firmas bene-
ficiarias hace que sea mas dificil verificar los cambios
microeconomicos realizados al amparo del REL

En una encuesta efectuada por la Secretaria de
Industria en el primer semestre de 1996, a tres afios de
la puesta en marcha del rEel, se constatdo que 87% de
las empresas habia realizado inversiones con posterio-
ridad a su inclusion en el rEl, y que el destino de la
mayor parte de estas inversiones era el reequipamiento.
Gran proporcion de las empresas (61%) efectuaron
modificaciones en ingenieria de proceso y de organi-
zacion y 48% amplié su escala de produccion. Ade-
mas, el mismo porcentaje de firmas ha intensificado
las tareas de control de calidad, en vistas de las nue-

22 Este margen de preferencia medio incluia la reduccion de siete
puntos en la tasa de estadistica. A partir de 1995 cuando la tasa de
estadistica retorné a su nivel original del 3%, el margen preferen-
cial otorgado por el rREI se redujo proporcionalmente.

vas exigencias de los mercados externos. Un 35% de
las empresas afirma haber realizado “procesos que
implican una tendencia hacia una mayor especializa-
cion, mientras que el 39% demuestra una especializa-
cion orientada hacia productos mas complejos o de
mayor valor agregado” (Argentina, Secretaria de Indus-
tria y Comercio Exterior, 1996).

Estos resultados no permiten, sin embargo, llegar
a ninguna conclusion importante. En el periodo 1992-
1996 el proceso de inversion y reequipamiento fue
generalizado en la industria argentina, igual que los
cambios en la ingenieria de procesos y de organizacion
y el incremento en las escalas de produccion (como lo
atestigua el incremento en los niveles globales de ac-
tividad industrial). Por ultimo, el 35% de firmas que
han tendido a especializarse no deja de ser un indice
modesto para un régimen que explicitamente propug-
na la especializacion productiva. En todos los casos,
tampoco se logra precisar el tipo de causalidad entre
el comportamiento microecondmico de las firmas y su
inclusion en el REL

Independientemente de las distintas criticas que
ha recibido el rREI como instrumento de politica indus-
trial, ha tendido a consolidarse un consenso relativo a
su eficacia como impulsor de las exportaciones manu-
factureras, consenso estimulado por la publicidad
masiva que la Secretaria de Industria ha hecho de sus
resultados. Se ha sefialado, asimismo, que los incre-
mentos de exportaciones han sido mayores que los
comprometidos (cuadro 2).

La informacion ofrecida por la Secretaria de In-
dustria destaca que, a partir del rEl, se han generado
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CUADRO 2
Argentina: Exportaciones de los programas
que obtuvieron certificados cada afio en el
Régimen de Especializacién Industrial (REI)
(Millones de dolares)

Exportaciones 1993 1994 1995

En el afio base 1992 389.8 163.2 337.5

Total anual 492.0 344.7 508.5

Incremento anual 923 172.0 175.9

Exportaciones REI / Exportaciones

manufactureras de origen industrial ~ 13.4% 7.4% 7.8%

Fuente: Argentina, Secretaria de Industria y Comercio Exterior
(1996).

430 millones de dodlares de exportaciones en el perio-
do 1993-1995. Sin embargo, esta informacion dificil-
mente refleja los resultados relativos de las firmas ins-
critas en el Re1 Para ello es conveniente comparar las
tasas de incremento de las exportaciones del REI con
las correspondientes al resto de las manufacturas.

El cuadro 3 indica que la tasa de crecimiento de
las exportaciones de los programas del rRe1 fue casi
igual que la del total de manufacturas de origen indus-
trial en 1993, mucho mayor en 1994 y muy inferior en
1995.23 Al sustraer de las exportaciones de manufac-
turas de origen industrial aquellas correspondientes a
las automotoras (que gozan de un régimen especial) y
a las de oro y sus manufacturas (infladas por un mul-
timillonario fraude contra el Estado) el panorama cam-
bia, destacandose algo mas la dinamica de las expor-
taciones del REl en los afios 1993 y 1994. Aun asi,
tomado en consideracion el promedio del periodo
1993-1995 los resultados de tales exportaciones son
inferiores a los de las manufacturas de origen indus-
trial, excluidas las exportaciones automotoras y de
oro.?*

La evaluacion del rer resulta mucho mas adversa
si se tiene en cuenta que las cifras oficiales sobre in-
crementos de exportaciones en virtud de este régimen
solo toman en cuenta las ventas externas de las em-

23 El punto de referencia valido esta en las manufacturas de origen
industrial y no en las manufacturas totales, ya que el perfil sectorial
de los programas del REI muestra una participacion relativamente
baja de las manufacturas de origen agropecuario.

24 Debido a la escasez y demora de los datos oficiales sobre las
exportaciones del rRer, un influyente trabajo de Cepeda (1995)
sobreestima la contribucion del Rrer al crecimiento de las exporta-
ciones industriales en 1994. La estimacion indirecta realizada por
ese autor arrojaba una contribucion de un 20% al crecimiento de
las exportaciones manufactureras de origen industrial entre 1993 y
1994. La informacion definitiva permite establecer, en cambio, que
la participacion del rer solo habria alcanzado a alrededor del 10%
tanto entre 1992 y 1993 como entre 1992 y 1994.

presas que solicitaron en cada afio certificados de des-
gravacion. Esto es, solo se consideran las empresas que
tuvieron exportaciones mayores a las del afo base 1992
y que, por lo tanto, pudieron solicitar los beneficios del
régimen. Se excluyen, en cambio, las empresas que no
recibieron beneficios en cada afio, presumiblemente por
no haber cumplido con la meta de alcanzar el nivel de
exportaciones del afio base.”> Lamentablemente no
existe informacion sobre el comportamiento de las ex-
portaciones de las empresas inscritas en el REI pero que
no presentaron solicitudes de beneficios en cada afio.

Una idea indirecta de la proporcion de los progra-
mas que no han logrado acceder en cada afio a los
incentivos la da la relacion entre el nivel de exporta-
ciones inicial de los programas que recibieron benefi-
cios y el nivel de exportaciones inicial de todos los
programas que presentaron compromisos para cada
afio. Esta relacion es del 72% para 1993, de solo el
24% para 1994 y de 48% para 1995.

Esta informacion indica que una gran proporcion
de los programas (estimada a partir de su participacion
en las exportaciones iniciales) no pudo recibir benefi-
cios. La proporcion es muy alta para 1994, precisamen-
te el afio en que el dinamismo del rEl aparecia como
mas destacado. Este caracter erratico de la presenta-
cion de solicitudes también abona la hipotesis de que
el rer ha premiado resultados exportadores coyuntura-
les mas que esfuerzos sistematicos de exportacion.

Algunas consideraciones particulares merece la
distribucion sectorial, geografica, y por tamafio de
empresa de los programas del rRel. Desde el punto de
vista sectorial, destaca la siderurgia, con 27% de las
exportaciones incrementales; los neumaticos, el 15%;
los quimicos y las autopartes, el 9% cada uno; y el
calzado con el 7% (Bermudez, 1996). Una mayor con-
centracion se observa en el origen geografico de estas
exportaciones: Buenos Aires aporta el 64%, Santa Fe
el 12% y la Capital Federal el 7%.

En cuanto al corte por tamafio de empresas, el
57% de las que percibieron certificados eran empre-
sas pequefias y medianas, muchas de las cuales inicia-
ron su actividad exportadora a través del Rl Estas han
mostrado un mayor dinamismo que las empresas gran-
des inscritas en ¢l (lo que se explica en parte por el
bajo nivel de sus exportaciones iniciales). Sin embar-
g0, su participacion en las exportaciones incrementales
apenas alcanzé al 15%, lo que indica que el rREI cons-
tituy6, principalmente, un instrumento de politica in-
dustrial para las grandes empresas.

25 Este hecho resta validez a la afirmacién de que los compromisos
de exportacion fueron superados, ya que solo se refiere a este con-
junto acotado y sesgado de programas.
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CUADRO 3

Argentina: Crecimiento de las exportaciones manufactureras y de las que han recibido
certificados de desgravacion en el Régimen de Especializacion Industrial (REI)

(Porcentajes)
Exportaciones manufactureras 1993-1992 1994-1992 1995-1992 Promedio 1993-1995/1992
Con certificado de desgravacion del REI 110 51 49
De origen industrial 61 126 72
De origen industrial, excluidas las automotoras y de oro® 34 105 56

Fuente: Argentina, Secretaria de Industria y Comercio Exterior (1996) para los datos del REIL, y elaboracion propia sobre datos del Instituto

de Estadistica y Censos para las exportaciones manufactureras.

& Se restaron las partidas 781, 782 y 784 de la cucl, Rev. 2 (vehiculos automotores y autopartes) y las partidas 772 y 897 (aparatos eléc-

tricos para empalme... y joyas y objetos de orfebreria).

v

Conclusiones

El Régimen de Especializacion Industrial formo parte
de un pequeio conjunto de politicas activas puestas en
practica a partir de 1993 ante las fuertes presiones que
ejercia el creciente déficit comercial y las dificultades
que enfrentaban las empresas para desarrollar proce-
sos de reestructuracion productiva y tecnoldgica.

La insuficiencia de los incentivos ofrecidos, su
desconexion con los instrumentos restantes de politi-
ca industrial, asi como la no exigencia de compromi-
sos concretos de reconversion productiva, atentaron
contra la eficacia del REI como instrumento de promo-
cion de la reestructuracion.

El régimen tampoco parece haber funcionado
adecuadamente como incentivo para las exportaciones.
En efecto, el dinamismo de las exportaciones de los
programas del rer fue inferior al que exhibia el resto
de las exportaciones de manufacturas de origen indus-
trial. Por otro lado, por efecto de diversos aspectos del
disefio del RrEl, una parte importante de los beneficios
han recompensado buenos resultados coyunturales mas
que esfuerzos sostenidos de exportacion.

Se puede concluir que, en general, los beneficios
concedidos han sido redundantes, en el sentido de que

han premiado exportaciones que se hubieran reali-
zado de todos modos y no se ha estimulado una co-
rriente exportadora adicional significativa. Los prin-
cipales beneficiarios han sido grandes empresas con
larga tradicion exportadora (notablemente las siderur-
gicas).

En definitiva, la experiencia argentina con el Ré-
gimen de Especializacion Industrial muestra las limi-
taciones del enfoque ofertista de la politica industrial.
Este caso ilustra como los sesgos teodricos del pensa-
miento ortodoxo no sélo han contribuido a determinar
el rumbo que siguieron las reformas estructurales sino
que también han tenido una influencia negativa sobre
las formas en que se han disefiado y aplicado los ins-
trumentos de politica industrial. En particular, no se ha
procedido a un fortalecimiento adecuado de la buro-
cracia publica encargada del diseflo, ejecucion, control
y evaluacion de las politicas, lo que aparece como una
de las principales causas de que las nuevas politicas
industriales sigan exhibiendo los mismos defectos que
caracterizaron a las del periodo sustitutivo de impor-
taciones.

EL REGIMEN DE ESPECIALIZACION INDUSTRIAL ARGENTINO: ;POLITICA INDUSTRIAL DE NUEVA GENERACION O
MERA TRANSFERENCIA DE RECURSOS? « PABLO SIRLIN



114 REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999

Bibliografia

Amsden, A. (1989): Asia’s Next Giant. South Korea and Late Indus-
trialization, Nueva York, Oxford University Press.

Argentina, Direccion de Estudios Industriales (1994): Régimen de
Especializacion Industrial, Buenos Aires, Secretaria de Indus-
tria y Comercio.

Argentina, Secretaria de Industria y Comercio Exterior (1996):
Régimen de reconversion y especializacion industrial, Decre-
to 2641, Buenos Aires.

Bekerman, M. y P. Sirlin (1994): Nuevos enfoques sobre politica
comercial y sus implicancias para los paises periféricos. De-
sarrollo Econdémico. Revista de ciencias sociales, vol. 34,
N° 134, Buenos Aires, Instituto de Desarrollo Econdomico y
Social (IDES)

(1995): Politica comercial e insercion internacional. Una
perspectiva latinoamericana, Revista de la CEPAL, N° 55,
LC/G.1858-P, Santiago de Chile, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Bermudez, Y. (1996): Balance del régimen de especializacion. Dia-
rio Clarin, suplemento especial Dia de la industria, Buenos
Aires, 2 de septiembre.

Brander, J. (1987): Rationales for strategic trade and Industrial
policy, P. Krugman (ed), Introduction, Strategic Trade Policy
and the New International Economics, Cambridge,
Massachusetts, The MIT Press.

Cepeda, H. (1995): Una vision sobre el desemperio exportador de
1994: el caso de las manufacturas de origen industrial, Nota,
N° 51, Buenos Aires, Fundacion Union Industrial Argentina,
Instituto para el Desarrollo Industrial (IDI).

Corden, M. (1978): Politica comercial y bienestar economico.
Madrid, Ediciones ICE.

Fanelli, J.M. y R. Frenkel (1994): Estabilidad y estructura: interac-
ciones en el crecimiento econdémico, Revista de la CEPAL,
N° 56, LC/G.1874-P, Santiago de Chile, CEPAL.

Grossman, G. (1987): Strategic export promotion: A critique, P.
Krugman (ed.), Strategic Trade Policy in the New Interna-
tional Economics, Cambridge, Massachusetts, The MIT Press.

Katz, J. (1993): Una interpretacion global del proyecto de desarro-
llo industrial de la Republica Argentina. Documento de Tra-
bajo, N° 9, Buenos Aires, Fundacion Union Industrial Argen-
tina, IDI.

Krueger, A. (1990): Free trade is the best policy, R. Lawrence y
C. Schultze (eds.), An American Trade Strategy. Options for
the 90’s, Washington, D.C., The Brookings Institution.

Little, Y., T. Scitovsky y M. Scott (1970): Industry and Trade in
Some Developing Countries. Oxford, Reino Unido, Oxford
University Press.

Magarifios, C., J.L. Diaz Pérez y P. Sierra (1995): Politica indus-
trial en los anos 90, Boletin informativo Techint, N° 282,
Buenos Aires.

North, D. (1993): Instituciones, cambio institucional y desemperno
economico, México, D.F., Fondo de Cultura Economica (FCE).

Rodrick, D. (1995): Las reformas a la politica comercial e indus-
trial en los paises en desarrollo: una revision de las teorias y
datos recientes, Desarrollo economico, Revista de ciencias
sociales, vol. 35, N° 138, Buenos Aires, IDES.

Rodriguez, C. (1994): El comercio exterior en la encrucijada.
Documento de trabajo, N° 101, Buenos Aires, Centro de
Estudios Macroeconémicos de Argentina (CEMA).

Sirlin, P. (1997a): Evaluacion de la politica de bienes de capital en
la Argentina, Revista de la CEPAL, N° 61, LC/G.1955-P, San-
tiago de Chile, CEPAL.

(1997b): Politica industrial. Enfoque ofertista vs. enfoque
integral, trabajo presentado al Consejo Académico de la Fun-
dacion Union Industrial Argentina, Buenos Aires, mimeo.

Wade, R. (1990): Governing the Market: Economic Theory and the
Role of Government in East Asia Industrialization, Princeton,
New Jersey, Princeton University Press.

Williamson, O.E. (1994): The institutions and governance of
economic development and reform, Proceedings of the World
Bank Annual Conference on Development Economics 1994,
Washington, D.C., Banco Mundial.

EL REGIMEN DE ESPECIALIZACION INDUSTRIAL ARGENTINO: ;POLITICA INDUSTRIAL DE NUEVA GENERACION O
MERA TRANSFERENCIA DE RECURSOS? « PABLO SIRLIN



REVISTA DE LA CEPAL 68

Ventajas comparativas
y explotacion de los
recursos ambientales

Diego Azqueta

Catedratico de

Teoria Econdmica, En este articulo se analizan cinco tipos de comercio interna-
Universidad de Alcald cional basados en la ventaja comparativa que les proporciona

. a los paises subdesarrollados su dotacion de recursos ambien-
Daniel Sotelsek

Profesor Titular de

Teoria Economica,
Universidad de Alcald minantes. Se recuerda la especializacién convencional en la

tales. Se estudia, en primer lugar, la especializacion de estos

paises en la produccion de bienes y servicios altamente conta-

produccion y exportacion de bienes que hacen uso intensivo
de recursos naturales. Luego se incorpora la explotacion finan-
ciera de los servicios recreativos de los parques naturales, y la
explotacion de la biodiversidad en el campo de la investiga-
cion farmacéutica. Se aborda la rentabilizacion de algunos
servicios ambientales de estos recursos que tienen el caracter
de bienes publicos y que, para traducirse en flujos financieros,
requieren algun tipo de acuerdo internacional, ya sea bilateral
o multilateral. En seguida, se considera el acceso de estos
paises en pie de igualdad a una serie de recursos globales y
comunes, y, por ultimo, el articulo se cierra con algunas con-
clusiones. Segun ellas es dificil que las relaciones comerciales
entre paises en desarrollo y desarrollados, que derivan de una
especializacion apoyada en la dotacion de recursos ambienta-
les y naturales, aporten alguna solucioén a los problemas de la
pobreza y la degradacion ambiental. Sin embargo, una explo-
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medida a la resolucion de estos dos graves problemas. Para
alcanzar eficiencia econdmica y social, en este caso, es preciso
contar con la colaboracion de los paises adelantados, dado el
caracter de bienes publicos de los recursos ambientales.
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Introduccion

Dos de los problemas mas graves a los que se enfren-
ta la humanidad en las postrimerias del siglo XX es-
tan cada vez mas entrelazados en una economia progre-
sivamente integrada: son el problema de la pobreza y
el problema del deterioro ambiental. Si bien es cierto
que la relacion entre ambos esta de sobra documenta-
da (Goodstein, 1995, cap. 19), desgraciadamente no pa-
rece que el propio proceso de crecimiento en las eco-
nomias subdesarrolladas, a medida que se produce,
asegure su solucion. En efecto, los datos empiricos
muestran una evolucion de los indicadores ambienta-
les en forma de U: los problemas tienden a agravarse
con el proceso de crecimiento hasta llegar a un punto
de inflexion, a partir del cual la calidad ambiental
comienza a mejorar. El quiebre en la tendencia se pro-
duce a distintos niveles de ingreso per capita, segun el
indicador que se analice: suele aparecer cuando se ha
alcanzado un nivel de ingreso per capita similar al de
Meéxico (Grossman y Krueger, 1995). Es mas, la me-
jora que se produce se circunscribe a los problemas
ambientales locales. En el caso de los de caracter glo-
bal, el proceso de crecimiento no parece traer este tipo
de posibles mejoramientos (Shafik, 1994). Es proba-
ble que ello se deba, por un lado, a razones vincula-
das a los patrones de consumo que acompaian al pro-
ceso de crecimiento en si y, por otro, al hecho de que
esta dinamica se da en el marco de una economia cada
vez mas integrada, en la cual las corrientes de comercio
internacional pueden estar facilitando este trasvase de
contaminacion desde las economias mas desarrolladas a
las mas pobres. Esto es al menos lo que, desde un punto
de vista teorico, muestran los estudios que han incorpo-
rado las variables ambientales en los modelos de co-
mercio internacional (Copeland y Taylor, 1995a).

[ Se han presentado versiones preliminares del presente trabajo en
el Departamento de Economia de la Universidad de la Republica
(Montevideo, Uruguay), en la Universidad de Corrientes (Argenti-
na), en el 2° Simposium Internacional de Economia realizado en el
Instituto Tecnolégico de Monterrey (México, D.F.), asi como en el
Instituto para el Ecodesarrollo de la Regiéon Amazonica Ecuatoria-
na (Quito), habiéndose enriquecido notablemente con los debates
consiguientes. Los autores quieren agradecer los comentarios reci-
bidos de J.M. Naredo (Fundacion Argentaria, Madrid), de P. Biffani
(Ginebra), y de dos evaluadores anonimos. Finalmente, el presente
trabajo ha contado con una ayuda a la investigacion otorgada por la
Subdireccion General de Formacion y Promocion del Conocimien-
to (Ministerio de Educacion y Cultura, Espana).

El presente articulo pretende mostrar que las ac-
tuales relaciones comerciales entre paises subdesarro-
llados y desarrollados, fruto de una especializacion
apoyada en la dotacion de recursos ambientales y natu-
rales, dificilmente aportaran una solucion a los proble-
mas de la pobreza y la degradacion ambiental. Sin
embargo, una explotacion mas eficiente, mas imagina-
tiva y, en definitiva, mas solidaria de estos recursos,
podria contribuir en mucho mayor medida a resolver-
los. Para lograr eficiencia economica y social, en este
caso, se precisa la colaboracion de los paises adelan-
tados por el caracter de bienes publicos de los recur-
sos ambientales, pero redundaria en beneficio de to-
dos.

Analizaremos en este sentido cinco distintos tipos
de comercio internacional basados en la ventaja com-
parativa que les proporciona a los paises subdesarro-
llados su dotacion de recursos ambientales. Examina-
remos en la seccion II el mas obvio y cuestionado: la
especializacion de estos paises en la produccion de
bienes y servicios altamente contaminantes, es decir,
en el dumping ecologico. En la seccion 111 pasaremos
revista a la especializacion convencional en la produc-
cion y exportacion de bienes que hacen uso intensivo
de recursos naturales, tanto renovables como no reno-
vables. En ambos casos, la conclusion no es muy opti-
mista en cuanto a la capacidad de este tipo de intercam-
bios para resolver los problemas de la pobreza y la de-
gradacion ambiental, globalmente considerados. En la
seccion IV incorporaremos una posibilidad que esta
adquiriendo importancia creciente, sobre todo para al-
gunos paises: la explotacion financiera de ciertos ser-
vicios vinculados con sus recursos naturales y ambien-
tales y, sobre todo, los servicios recreativos de los par-
ques naturales y la explotacion de la biodiversidad en
la investigacion farmacéutica. En la seccion V, yendo
mas alla de la frontera de los bienes privados' —ya
muy borrosa en el segundo caso que se menciona en
la seccion anterior—, abordaremos algo mucho mas
prometedor: la rentabilizacion de algunos servicios am-
bientales ligados a estos recursos que tienen el carac-

! Por los que se puede cobrar un precio, ya que en principio es
posible excluir de su disfrute a quien no paga.
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ter de bienes publicos y que, para traducirse en flujos
financieros, requieren de alglin tipo de acuerdo inter-
nacional de caracter bilateral o multilateral. En la sec-
cion VI, en el mismo marco de los bienes publicos y
de la necesidad de acuerdos internacionales, nos de-

11

tendremos en el que probablemente sea el mas pro-
misorio de los activos ambientales con que cuentan los
menos afortunados: su acceso en pie de igualdad a una
serie de recursos globales y comunes. Y en la seccion
VII, por tltimo, se formulan algunas conclusiones.

El dumping ecolbégico

El dumping ecoldgico aparece cuando un determina-
do pais permite que sus empresas coloquen la produc-
cion a un precio que no incluye la totalidad de los
costos marginales en que se ha incurrido —en este caso
dejando fuera ciertos costos ambientales— gracias a
una reglamentacion mas permisiva al respecto. A di-
ferencia del dumping convencional, para posibilitar el
ecoldgico se necesita intervencion gubernamental, pero
el resultado es el mismo: la empresa ofrece su produc-
cion por debajo del costo, obviando en este caso un
impuesto pigouviano que hubiera igualado el costo
privado al costo marginal social (Rauscher, 1994). En
la esfera internacional, la posibilidad de que las regio-
nes mas atrasadas se especialicen en la produccion de
bienes altamente contaminantes es algo que no debe
sorprender: los modelos tedricos que simulan el com-
portamiento en los intercambios internacionales de dos
paises representativos (el “Norte” y el “Sur”), desem-
bocan en esta especializacion (Copeland y Taylor,
1995b). A pesar de que no siempre puede darse por
supuesta la racionalidad de este tipo de politica comer-
cial bajo distintas circunstancias —Rauscher (1994)
muestra que no siempre la relajacion de normativas
ambientales es la politica mas adecuada para fomen-
tar las exportaciones—, no cabe duda de que ésta es
una posibilidad contemplada por distintos paises, y
objeto de fuertes polémicas.?

La variable que explica este patron de especiali-
zacion no es otra que la diferencia en los niveles de
ingreso per capita y, por consiguiente, en las respecti-
vas demandas y ofertas de contaminacioén. Vale la

2 En efecto, mientras que algunos paises subdesarrollados conside-
ran la preocupacion ambiental de los paises desarrollados en este
contexto como una maniobra para proteger su propia e ineficiente
estructura productiva, y no dudan en referirse abiertamente a la
existencia de un nuevo fendémeno, el “ecocolonialismo” (Rotillon y
Tazdait, 1996), el mismo vocablo es utilizado para denunciar la
explotacion de los recursos naturales de los paises subdesarrollados
por parte de las grandes empresas multinacionales (Ross, 1996).

pena, sin embargo, tratar de analizar con mas detalle
este punto, que a veces es presentado eufemisticamente
como resultante de una diferencia en los gustos de las
sociedades respectivas.

En efecto, el origen de la contaminacion se en-
cuentra, fundamentalmente, en el proceso de produc-
cion, distribucion y consumo de bienes y servicios.
Como la sociedad no parece dispuesta a prescindir
enteramente de los frutos del progreso en aras de un
entorno inmaculado, se plantea el problema de deter-
minar el grado de contaminacidén optimo; es decir, el
punto en que los beneficios del proceso productivo (los
bienes y servicios que proporciona) sean exactamente
iguales a sus costos, incluidos los relativos al deterio-
ro ambiental. Esto puede ilustrarse con ayuda del gra-
fico 1. En su eje vertical se miden, en pesos, los cos-
tos de producir, por ejemplo, energia eléctrica, y los
beneficios que representa su consumo. En el eje hori-
zontal se mide la cantidad total de energia eléctrica
producida. Supongamos que las empresas productoras
se enfrentan a una estructura de costos creciente, de
tal manera que su curva de costos marginales (los

GRAFICO 1
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Fuente: Elaboracion propia.
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costos de producir el ultimo AW: CMg®) tiene la for-
ma indicada en el grafico. Por su parte, los beneficios
marginales que deriva la sociedad del consumo de
energia eléctrica (el beneficio que le reporta el ultimo
kW consumido: BMg) son decrecientes, como muestra
el grafico, ya que cada vez son menos acuciantes las
necesidades que se cubren con ellos. Si esto fuera todo,
la sociedad deberia situarse en el punto 4, ya que pres-
cindir de la produccién de un kW (situarse ligeramen-
te a la izquierda de kW) supondria un ahorro de cos-
tos inferior al beneficio al que se renuncia, y lo contra-
rio ocurriria si se produjera un £/ adicional.

Sin embargo, éste no es el final de la historia: la
curva de costos analizada hasta ahora no refleja todos
los costos en los que incurre la sociedad para producir
(y distribuir) energia eléctrica, sino unicamente los que
afectan a la empresa: faltan, al menos, los costos am-
bientales. Conceptualmente, no hay ninguna dificultad
en introducirlos. Su efecto es de sobra conocido: se
afladen a los existentes, y desplazan la curva de cos-
tos marginales hacia arriba (CMg®). El cambio intro-
ducido es sencillo de interpretar: el nuevo punto opti-
mo es ahora B, caracterizado por una menor produc-
cion y consumo de electricidad (kW ,<kW,), y por lo
tanto menor contaminacion, y un mayor precio al con-
sumidor final (P,>P,). Como es obvio, la magnitud del
impacto dependera de la distancia entre la vieja y la
nueva curva de costos marginales (que no tienen por
qué ser paralelas: probablemente se separen cada vez
mas, ya que los costos de la contaminacién son cre-
cientes). En otras palabras, esta divergencia depende
del valor de los costos ambientales impuestos por la
contaminacion sobre la sociedad. No resulta facil me-
dir esta pérdida de bienestar, a pesar de la existencia
de una serie de métodos mas o menos apropiados para
hacerlo (Azqueta, 1994). La Union Europea, por ejem-
plo, ha completado la primera etapa de un ambicioso
proyecto de investigacion (Proyecto ExternE) cuyo
objetivo es, precisamente, monetizar los costos gene-
rados por la contaminaciéon ambiental en los distintos
ciclos de produccién de energia eléctrica (Comunidad
Europea, 1995).3

Pero con independencia de las dificultades de
calculo, algo si queda claro en estos estudios: el valor
de la pérdida de bienestar originada por la contamina-

3 Este proceso de valoracion de los activos ambientales (o de su
pérdida) supone reducirlos a la categoria de mercancias. No es que
haya nada intrinsecamente malo en las mercancias: sélo que la re-
lacién que establece la persona con respecto a ellas (y que se tra-
duce en el hecho de que estaria dispuesta a cambiarlas por la can-
tidad de dinero que mantuviera su nivel de bienestar inalterable)
no es la que mucha gente consideraria adecuada para representar
las relaciones del ser humano con la naturaleza (Anderson, 1993,

cién parece ser mayor cuanto mayor es el nivel de in-
greso de la poblacion afectada. Esto es particularmente
evidente, por ejemplo, cuando se trata del impacto de
la contaminacion sobre la vida y la salud de las perso-
nas, al aumentar por ejemplo las tasas de morbilidad
y mortalidad del colectivo afectado; el valor de una
“vida estadistica” es menor, en términos generales,
cuanto menor es el ingreso de los sectores afectados.
Este es, precisamente, el argumento que justificaria el
dumping ecologico; dado que los paises o regiones mas
atrasados tienen un menor nivel de ingreso, el costo de
la pérdida de calidad ambiental es en ellos menor (la
curva de costos marginales se desplaza hacia arriba en
menor medida) y, por tanto, la produccion de bienes
altamente contaminantes resultaria mas barata. En
definitiva, pareceria que el deterioro del medio ambien-
te causaria una menor pérdida de bienestar en los pai-
ses o regiones pobres que en los ricos, y eso les daria
una ventaja comparativa. De ser cierto lo anterior, la
produccion y exportacion de bienes y servicios de alta
contaminacion se justificaria, en principio, siempre y
cuando ésta fuera estrictamente local (de otro modo se
estarian generando externalidades negativas en contra
de quienes no se benefician del proceso) y limitada en
el tiempo, no acumulativa, ya que de no ser asi se
estaria actuando en contra de las generaciones futuras.*

Sin embargo, y como resulta obvio, el argumen-
to es demasiado problematico como para ser aceptado
sin mas:

i) El hecho de que la contaminaciéon “valga”
menos entre los estratos desfavorecidos de la poblacion
se explica porque la mayoria de los métodos emplea-
dos para descubrir el valor del dafio causado, lo que
hacen es intentar averiguar si la gente estd dispuesta a
pagar por evitarlo. Ahora bien, como es de sobra co-
nocido, lo que uno esta dispuesto a pagar por algo de-

cap. 9). En otras palabras, la valoracion convencional se mueve en
el campo de los valores de cambio, dejando fuera, entre otros, los
“valores no compensables” que podrian ser modelizados a través
de un orden lexicografico, pero no monetario (Lockwood, 1997).
Volveremos sobre este punto al final del trabajo.

4No es del todo vélido el argumento de que se podria compensar a
las generaciones futuras con la inversion en su favor de parte co-
rrespondiente de los beneficios generados en el proceso, sustitu-
yendo capital natural por capital producido; no siempre es posible
esta sustitucion, y nadie les ha preguntado, ni puede hacerlo, si
estarian de acuerdo con ella. Es mas, no tendria sentido hacerlo,
porque son ellas las que van a ser sustituidas: va a ser un distinto
grupo de personas el que formara parte de la generacion futura si se
contamina, que el que la hubiera formado si no se contamina. Es-
tamos en presencia del llamado “problema de la indeterminacion”
(Elliot, 1995, p. 3), que el analisis econdmico convencional sortea
gracias a que en el marco de la filosofia utilitarista que le subyace,
lo que importa es la suma total de placeres y dolores, con indepen-
dencia de los sujetos particulares que los experimenten.
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pende, entre otras cosas, de lo que uno puede pagar (la
demanda de un bien depende del ingreso de la perso-
na), y como los que no tienen no pueden pagar, la
degradacion ambiental vale menos. El problema, por
lo tanto, es paralelo al del trabajo infantil en los pai-
ses subdesarrollados; sin pretender defender posturas
que tienen mucho de hipdcritas, lo cierto es que apo-
yar un proceso de crecimiento en elementos como los
mencionados no sélo puede considerarse una verifica-
cion clamorosa de nuestro fracaso como sociedad.
Sacrificar la salud tanto fisica como mental de la po-
blacion mas desfavorecida no deberia ser la solucion
al problema de la pobreza. La “ventaja comparativa”
de las regiones subdesarrolladas con respecto a la con-
taminacioén descansa pues en un supuesto éticamente
muy poco defendible. Lo mismo puede decirse, por
cierto, de aquellos casos en los que esta especializa-
cion viene explicada no ya por la diferencia en las res-
pectivas “demandas” sociales de contaminacion (se
supone, al contrario que en el caso anterior, que son
las mismas), sino por el hecho de que en los paises
subdesarrollados el gobierno no refleja estas preferen-
cias, mientras que en los desarrollados si (Chichilnisky,
1994): también representan un punto de partida
éticamente inaceptable, aunque por lo menos en lo que
concierne a la primera parte del argumento, probable-
mente bastante realista.

i) El enfoque adoptado para justificar este menor
valor registrado de la degradacion ambiental en los
paises atrasados incurre en el error de no computar toda
una serie de efectos externos de esa degradacion, que
no quedan recogidos en los métodos de valoracion,
pero que también determinan el valor del dafio; las
personas pueden verse forzadas a aceptar condiciones

I11

ambientales peores por la necesidad de trabajar, pero
esto afectard no so6lo a su propia salud (y a la de sus
vecinos), con los gastos consiguientes para la salud
publica y/o la pérdida correspondiente de capital hu-
mano, sino a la durabilidad de la infraestructura urba-
na, a los gastos de mantenimiento y limpieza de los
bienes muebles e inmuebles, a la productividad de las
explotaciones de agricultura y silvicultura cercanas, etc.
(Azqueta, 1994, capitulo 10). Es muy improbable que
la persona afectada recoja todos estos efectos indirec-
tos de la contaminacion en su evaluacion de los cos-
tos que para ella supone: habria que aplicar una serie
de métodos indirectos de valoracion, bien calibrados,
que incluyeran todas estas externalidades. Analizando
pues los costos de esta especializacion para el pais
como un todo, y no sélo para los directamente afecta-
dos, estas “ventajas comparativas” podrian verse sen-
siblemente reducidas.

iii) Finalmente, proceder de esta forma supone
reducir la salud de las personas a la calidad de mercan-
cia: un bien que se consume de forma individual, ex-
clusiva, en funcioén del poder adquisitivo, y que es in-
tercambiable por una determinada cantidad de dinero.
Un bien, en definitiva, cuya produccion y distribucion
se deja en manos del mercado (Anderson, 1993). Es
poco probable que pueda aceptarse, desde una perspec-
tiva ética, la consideracion social de la salud como tal
mercancia; lo probable es que la sociedad prefiera, al
menos idealmente, una solucion distinta.

En resumen, el dumping ecolégico no tiene me-
jor justificacion que la que pueda tener el trabajo in-
fantil. No es una solucion éticamente aceptable al pro-
blema de la pobreza y, desde luego, no parece apuntar
a resolver los problemas ambientales.

La explotacién de los recursos naturales

Englobamos en esta seccion lo que la literatura con-
vencional suele considerar como recursos naturales,
tanto renovables como no renovables: “todos los atri-
butos de la tierra, vivos o inanimados, que explota el
hombre como fuente de alimentos, materias primas y

energia”.’

3 Una definicion con la que Reed (1994), de quien esta tomada la
cita, no se muestra del todo de acuerdo, ya que no incluye “rega-
los” como el aire puro y la naturaleza virgen. Es, no obstante, muy
conveniente para nuestro proposito, ya que dichos “regalos” seran
precisamente objeto de analisis en los epigrafes siguientes.

En este segundo caso, las areas deprimidas que
tengan la suerte de poseer algun recurso natural podrian
alcanzar una ventaja comparativa (incluso absoluta)
en la produccion de bienes y servicios intensivos en
la utilizacion del mismo. Esto es tan evidente que no
vale la pena detenerse mas en ello, salvo quiza para
recordar algunos aspectos, no menos obvios, con res-
pecto a los limites que tanto la mera eficiencia como
la equidad imponen a la explotacion de los mismos.
Dividiremos para ello el andlisis en dos grandes apar-
tados:
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1. Recursos renovables

Los recursos renovables plantean un problema senci-
llo s6lo en apariencia. Dos de los casos mas represen-
tativos probablemente sean las pesquerias y los bos-
ques, y a ellos nos vamos a referir. El analisis de ambos
brindara la oportunidad adicional de percibir algunos
de los problemas que supone el régimen institucional
de acceso a su disfrute.

La gestion de una pesqueria, dentro del sistema
de mercado, buscard maximizar el valor presente de la
corriente de flujos monetarios netos que su explotacion
comercial acarrearia, desde una perspectiva exclusiva-
mente financiera; es decir, comercializando la biomasa
capturada, que es lo que un mercado valora. Suponga-
mos que la tasa de crecimiento de esta biomasa (x =
dx/dt) es una funcion positiva de su tasa de crecimiento
intrinseca [H(x)] y de la tasa de extraccion (y), funcion
a su vez de los costos de captura (C) y de los precios
esperados del producto de la pesca (P):

x=H(x)-y (1)

El gréfico 2 representa graficamente la situacion
planteada.

A partir de esta ecuacion de comportamiento, y
si el recurso es de libre acceso, los agentes economi-
cos (empresas pesqueras) trataran de resolver un pro-
blema de maximizacion condicionada, en el que la
variable de control es el esfuerzo pesquero (y), cuyo
valor optimo viene dado en funcién de los costos de
extraccion de la biomasa (C) y de los precios espera-
dos de la misma (P). Cuando esta relacion no es muy
elevada [(P/C),], el recurso podria gestionarse de for-
ma sustentable, ya que el nivel de capturas optimo es
potencialmente compatible con tasas positivas de cre-
cimiento del banco pesquero. Sin embargo, cuando ello

GRAFICO 2
Explotacion optima de un recurso
renovable con libre acceso
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Fuente: Swanson (1994).

no ocurre [(P/C),], la bisqueda del maximo beneficio
financiero impedira alcanzar este equilibrio, y el recur-
so tenderd al agotamiento: las elevadas tasas de extrac-
cioén impediran su regeneracion natural.

Analicemos ahora el caso de un bosque gestiona-
do bajo alguna forma de propiedad, privada o comun,
que, impidiendo el libre acceso a él, permita una pla-
nificacion de su ritmo de explotacion como deposito
renovable de madera, que tenga en cuenta el futuro. El
problema de maximizacion condicionada se plantea
ahora, claramente, en un contexto intertemporal, en el
que la variable objetivo es el valor presente neto (VPN)
del flujo de rendimientos que la explotacion del recurso
generara a lo largo de toda su vida 1til. Respetando las
ecuaciones de comportamiento anteriores y adaptando
la nomenclatura al caso presente, el problema que se
plantea es el de:

t
max (j) [P(y)y—C(x)y]e " dt 2

sujeto a

x=H(x)~-y

siendo P el precio esperado de la madera, C su costo
de extraccion y r la tasa de rentabilidad del capital en
el sistema financiero.

La aparicion de un costo de oportunidad para el
capital invertido (r), que actua como tasa de descuen-
to para la actualizacion del valor de los flujos en el
tiempo, puede tener como consecuencia indeseada el
que resulte no rentable la gestion sustentable del re-
curso, si su crecimiento vegetativo es relativamente
lento, como muestra el grafico 3 (Swanson, 1994). En
efecto, la tasa interna de rendimiento (TIR) que ofrece-
ria una explotacion sustentable del activo, en este se-
gundo caso, se encuentra sistematicamente por debajo
del costo de oportunidad del capital. No es el libre ac-
ceso, como en el caso precedente, el que imposibilita
ahora el mantenimiento del recurso, sino el hecho de
que la rentabilidad del capital natural (medida por la
tasa de crecimiento biologico de la madera, suponien-
do que su precio es constante) no puede competir con
las alternativas que ofrece el sistema financiero.

¢ El resultado al que puede llegarse en los dos casos analizados
muestra la importancia de los aspectos institucionales de la explo-
tacion; la inseguridad en la tenencia de la tierra, por ejemplo, redu-
ce el valor del limite superior de la integral (z) en la ecuacion (2),
al reducir el horizonte temporal relevante para el decisor, haciendo
menos rentable la inversion cuyos rendimientos aparecen a media-
no y largo plazo (la forestal), en favor de aquella que produce
mayores rendimientos a corto plazo (la conversion del terreno para
uso agricola o ganadero), aunque esta opcion, en conjunto, produce
rendimientos inferiores (Gottfried, Brockett y Davis, 1994).
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GRAFICO 3
La tasa de explotacion 6ptima en el
tiempo de un recurso renovable de
propiedad privada

TIR

r r
TIR

\ (crecimiento rapido)
TIR

(crecimiento lento)

0 X

Fuente: Swanson (1994).

En muchas ocasiones, las propias circunstancias
macroeconémicas de los paises subdesarrollados agra-
van estos problemas. En efecto, la escasez de divisas
que resulta del desequilibrio estructural de la balanza
de pagos (reflejada en un muy elevado precio de cuenta
de las divisas) lleva al sector publico a adoptar una
serie de medidas que favorecen la explotacion finan-
ciera de los recursos naturales para su exportacion, ya
que a corto plazo ésta ayuda a resolver el problema,
aunque desde el punto de vista econémico no sea la
opcioén mas rentable (por las externalidades negativas
que genera y por su costo de oportunidad), y a media-
no plazo sea ambientalmente nociva y ecolégicamente
insostenible (Azqueta, 1992).” Conviene, a la luz de lo
anterior, analizar brevemente la polémica que ha des-
atado la adopcion por una serie de paises subdesarro-
llados de medidas restrictivas al comercio de determi-
nados productos naturales (Lee, 1996).

El que algunos paises en desarrollo prohibieran las
exportaciones de madera en bruto, por ejemplo, ha sido
cuestionado por los paises importadores, aduciendo una
pretendida mayor eficiencia ambiental (Anderson,
1996). En efecto, los paises desarrollados, con mejor

7 El incremento experimentado por la demanda de carne de vacuno
en los paises desarrollados llevo a que en Costa Rica, por ejemplo,
las tierras dedicadas a pastizales aumentaran en 3.5% por aflo en
1965-1990, en muchos casos con el apoyo de la financiacion exte-
rior y los programas de ayuda al desarrollo. Esto trajo como conse-
cuencia la pérdida progresiva de bosque tropical (su superficie dis-
minuy6 2.8% anualmente en el mismo periodo), con la consiguien-
te deforestacion, y la pérdida del 50% de la superficie dedicada a la
agricultura tradicional (ecoloégicamente sostenible), con la corres-
pondiente caida del empleo y la produccion y el aumento de las
deficiencias nutricionales de la poblacion local (Pearce y Warford,
1993)

tecnologia y mano de obra mas calificada, son mas
eficientes en la utilizacion de la madera como materia
prima en el proceso de produccidn, por lo cual el
comercio de la madera en bruto permite reducir la can-
tidad de madera utilizada por unidad de producto fi-
nal. Por otro lado, el abaratamiento de los precios lo-
cales de la madera que la prohibicion supone puede
acrecentar su uso y hacerlo mas ineficiente, si no esta
compensado por una adecuada politica de licencias de
extraccion; esta apreciacion, sin embargo, se apoya en
argumentos de muy corto plazo (casi un analisis de
eficiencia estatica comparativa), y no tiene en cuenta
los efectos dinamicos sobre el desarrollo de una poli-
tica que permita retener las operaciones que generan
mayor valor agregado (Goodland y Daly, 1996).8 En
el mediano y largo plazo, el beneficio ambiental de este
proceso de generacion de ingresos y empleo que la
prohibicién supone probablemente sea mayor que el
efecto de la pérdida de eficiencia a corto plazo. La
prohibicién de exportar ha de venir acompafiada, en
todo caso, de algtn tipo de alternativa economica. La
prohibicién pura y simple de comercializar la madera,
lejos de preservar el recurso, generalmente conspira
contra ¢l, cuando ya se ha producido o se esta produ-
ciendo la ocupacion del territorio: la rentabilidad de las
explotaciones forestales baja con relacion a la de las
explotaciones agricolas o ganaderas en el mismo terri-
torio, al reducir el valor de P en la ecuacion (2), lo que
incentiva el desmonte del bosque para su cultivo o
explotacion ganadera. Para adoptar este tipo de medi-
das, por lo tanto, hay que efectuar antes un cuidadoso
analisis institucional de la situacion. En este sentido,
los certificados de origen de la madera, que garanti-
zan la sustentabilidad de las explotaciones de proce-
dencia,’ podrian resultar una mejor alternativa que la
prohibicion sin mas. Conviene, en cualquier caso, con-
templar esta posibilidad en su verdadera perspectiva:
como Gottfried, Brockett y Davis (1994) han sefala-
do, el manejo forestal sustentable (que por lo menos
salva el bosque secundario, ya que no el primario)

8 Indonesia, uno de los principales exportadores de madera en bruto
durante los afios setenta (llegé a exportar el 40% del total mundial),
introdujo la prohibicion en 1985, invocando el Articulo XX del
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT). A
mediados de los ochenta, estas exportaciones practicamente habian
desaparecido, mientras que las exportaciones de productos de ma-
dera alcanzaban los 3 800 millones de ddlares en 1991 (Goodland
y Daly, 1996). Una visién mas negativa de los efectos medioam-
bientales de esta sustitucion expone Anderson (1996).

% Al estilo del Forest Stewardhip Council con base en Oaxaca
(México).
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exige una gran extension de terreno por familia para
garantizar un ingreso aceptable, lo que arroja serias
dudas sobre la posibilidad de garantizar de esta mane-
ra un medio de vida satisfactorio a toda la poblacion
de la zona.

En todo caso, debe tenerse presente que la explo-
tacion financiera de una serie de recursos naturales en
virtud de su valor de mercado, aunque sea sustentable,
no toma en cuenta las externalidades ambientales que
genera el recurso. Estas, que pueden llegar a tener un
valor econdmico muy superior, suelen ser incompati-
bles con este tipo de explotacion. Atender exclusiva-
mente a los valores que proporciona el mercado no
garantiza, por lo tanto, que la explotacion del recurso
sea socialmente Optima.

2. Recursos no renovables

Los recursos no renovables, por definicion, no pueden
explotarse de manera sostenible. Lo que se busca en
este caso es repartirlos bien entre todos: un problema
de equidad intergeneracional. Es costumbre acudir para
esto a la llamada “regla de Hotelling”, que relaciona
el ritmo de explotacion del recurso con su precio y con
el tipo de interés (Gémez, 1994). Puede que no sea una
regla muy util para resolver el problema en la practi-
ca, pero si lo es para plantearlo mejor, ya que pone de
relieve que los recursos no renovables tienen un costo
de oportunidad que ha de afiadirse al de extraccion a
la hora de decidir la velocidad a la que han de ser
explotados. Este costo de oportunidad debe ser compu-
tado para determinar rigurosamente los beneficios ne-
tos de su explotacion, aunque la contabilidad nacional
convencional no lo haga y falsee por tanto las cifras
sobre la rentabilidad de su explotacion y las tasas de
crecimiento del ingreso nacional resultantes. Vale la
pena mencionar, en este sentido, la practica que parece
estar abriéndose paso en el seno del Banco Mundial,
y que consiste en calcular los costos de la inversion
necesaria para sustituir, en un proyecto o programa
alternativo, los servicios que hubieran proporcionado
los recursos no renovables explotados (Von Amsberg,
1993).10

10Es curioso comprobar que los precios de los recursos no renova-
bles, que deberian mostrar una tendencia ascendente con el paso
del tiempo, precisamente como resultado del aumento de sus rentas
esperadas motivado por su creciente escasez, no parecen compor-
tarse de esta forma. Una interesante explicacion del fenémeno par-
te, precisamente, de la relacion existente entre algunos de estos
recursos y la contaminacion global que su utilizaciéon genera (el
caso de los combustibles fosiles): los limites establecidos a la emi-

Por otra parte, se hace necesario asimismo tener
en cuenta los impactos ambientales de la propia explo-
tacion. El ya mencionado estudio de la Comunidad Eu-
ropea (1995) sobre los costos ambientales de la gene-
racion de energia eléctrica es un excelente ejemplo del
camino a seguir. Por ejemplo, la extraccion de petrd-
leo en determinados bosques tropicales tiene un impac-
to ambiental que no se cifie a las operaciones propias
de la empresa explotadora, no desdefiables, sino que
va mucho mas alla, de la mano de la colonizacidén
concomitante que resulta ser una amenaza mucho peor
para la sustentabilidad del bosque primario. Este feno-
meno invita no s6lo a computar el impacto como uno
de los precios a pagar por la extraccion del crudo, sino
a intentar evitarlo. Para ello habria que incidir sobre
las causas ultimas del fendmeno, buscando mejorar las
condiciones de vida y trabajo en las regiones de ori-
gen de los potenciales emigrantes, para intentar frenar
este flujo. La leccion que la economia del desarrollo
recibi6 de las funciones de migracion de Todaro, y del
analisis del sector informal, en el sentido de que la
creacion de puestos de trabajo en el sector formal ur-
bano probablemente agrave los problemas de desem-
pleo en lugar de solucionarlos, podria ser de estricta
aplicacion también en este caso: determinadas inver-
siones sociales y de infraestructura en la zona de ex-
plotacion podrian empeorar la situacion, al mejorar las
expectativas de inmigrantes potenciales.'!

Se trata, en definitiva, de resolver un problema
que se podria resumir, simplificando mucho, en la ne-
cesidad de calcular la tasa social de interés con la cual
descontar el flujo neto de rendimientos que proporciona
la explotacion de los recursos no renovables, y que se
aspira a maximizar. Desde luego, el problema no es
sencillo: se trata, en definitiva, de una cuestion de equi-
dad intergeneracional en presencia de incertidumbre e
irreversibilidad.'?

sion de contaminantes ligados a su uso pueden hacer que los recur-
sos queden inhabilitados antes de su agotamiento fisico, lo que se
reflejaria en la evolucion senialada de sus precios esperados (Berck
y Roberts, 1996).

'"'En el caso de la Amazonia ecuatoriana, es probable que los fon-
dos que el ECORAE obtiene de las companias petroleras, y que debe
invertir para conseguir el desarrollo sustentable de la zona, consi-
gan en mayor medida este objetivo si se invierten en la region de
Loja, a muchos cientos de kilometros de distancia, que invirtiéndo-
las en la propia Amazonia. De esta forma se podria intentar frenar
un flujo migratorio de colonizacion ya muy considerable (de hecho,
una de las principales ciudades de la zona, Lago Agrio, se conoce
ya como Nueva Loja), y que la mejora de las condiciones de vida
y trabajo en la Amazonia no haria sino acelerar.

12'yéase, por ejemplo, Sterner (1994) y Weitzman (1994).
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IV

La explotacién de algunos servicios ambientales

Ciertos servicios ambientales de la biosfera exhiben las
propiedades de los bienes ptiblicos (no exclusion y no
rivalidad en el consumo) matizadas quiza por la pre-
sencia de congestion. La intervencion administrativa,
sin embargo, puede imponer la exclusion en el disfru-
te de sus servicios, y permitir en consecuencia la apa-
ricién de un precio para ellos. Es el caso de los servi-
cios recreativos de un determinado entorno (un parque
natural, por ejemplo) para acceder al cual se cobra una
entrada; de las posibilidades de investigacion que ofre-
ce la biodiversidad existente en una determinada reser-
va natural; o del alquiler de un territorio concreto como
depdsito o vertedero de los desechos, incluso toxicos
y peligrosos, que el mundo desarrollado no quiere. Te-
niendo en cuenta las similitudes existentes entre esto
ultimo y lo expuesto al examinar el dumping ecoldgico,
que seria también de aplicacion aqui, el analisis que
sigue se limitara a los dos primeros casos menciona-
dos.!3

1. La explotacion recreativa de los parques
naturales

Los parques naturales estan adquiriendo cada vez mas
importancia como foco de atraccion de un tipo de tu-
rismo muy particular, que busca precisamente lo que
la naturaleza no intervenida ofrece. En efecto, la pre-
sencia de los amantes de la naturaleza en el entorno
que quieren visitar genera un efecto multiplicador so-
bre la economia de la zona (servicios de transporte,

13 Defender la exportacion de basura a los paises subdesarrollados
con argumentos como los mencionados en el epigrafe relativo al
dumping ecoldgico puede tener consecuencias muy negativas: “la
colision entre el aparente buen sentido econdémico y la moralidad
se hizo desagradablemente evidente en 1992 para Lawrence
Summers, economista jefe del Banco Mundial. Un memorandum
interno del Banco Mundial firmado por Summers apoyaba la idea
de que podria ser racional en términos econdémicos para los paises
en desarrollo imponer unos estandares medioambientales algo mas
laxos que los paises ricos y que esto podria darles una ventaja com-
parativa de hecho en algunas industrias contaminantes. El texto del
memorandum fue filtrado a la prensa generando una oleada de mala
publicidad (la revista People incluy6é a Summers en la lista de los
principales enemigos del medio ambiente). En diciembre de ese afo
parecia que la controversia sobre ese memorandum habia bloquea-
do un esperado nombramiento de Summers como consejero econd-
mico jefe del presidente Bill Clinton” (Krugman y Obstferd, 1995,
p. 91).

alojamiento y otros), que no es nada desdefiable. En
Costa Rica, por ejemplo, en 1991 los parques natura-
les atrajeron medio millon de visitantes que generaron
mas de 330 millones de ddlares en divisas, convirtién-
dose asi en la segunda mayor industria del pais (Grey,
1995, p. 5). Ademas, a diferencia de otros activos na-
turales buscados con el propdsito de disfrutar el ocio,
estos son valorados por su caracter no intervenido, por
lo que los estudios de demanda tienden a mostrar que
el visitante es muy sensible a todo aquello que, como
la congestion o la excesiva comercializacion, alteren
este disfrute (Dixon, Scura y Van’t Hof, 1995; Shah,
1995).

El analisis econémico permite descubrir al menos
tres fuentes de valor directo para estos activos:

i) Un valor financiero para los duefios de los te-
rrenos aledanos, que pueden servir de base para las
operaciones de explotacion turistica y que se veran
revalorizados en consecuencia. Otros propietarios, en
cambio, pueden verse perjudicados si la proteccion del
entorno supone la imposibilidad de seguir realizando
una serie de actividades economicamente lucrativas
(cultivo, caza, ganaderia, etc.).

ii) Un valor econdémico para toda la sociedad,
derivado del efecto multiplicador que estas operacio-
nes tienen sobre los ingresos y el empleo en la zona
(suponiendo que no estamos en presencia de un juego
de suma cero) o en el pais en general. Por ende, tam-
bién se veran favorecidos los presupuestos publicos
gracias al incremento de ingresos que genera el aumen-
to de la actividad econdmica, pero en este caso se tra-
ta de un impacto meramente redistributivo.

iii) El valor propiamente recreativo que surge del
bienestar que experimentan los visitantes, y que que-
da reflejado en el valor del excedente neto del consu-
midor, tal y como lo descubren, por ejemplo, los mé-
todos del costo de viaje o de valoracion contingente
(Azqueta y Pérez, 1996).

El problema que se le plantea al gestor de estos
espacios, buscando maximizar su valor social, es por
lo tanto el de encontrar un dificil equilibrio entre la
rentabilidad financiera publica y privada (en el media-
no y largo plazo), el efecto multiplicador sobre el em-
pleo y los ingresos de la economia y la preservacion
de las funciones ecolédgicas esenciales del entorno (el
mantenimiento de la biodiversidad, por ejemplo). Todo
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ello, ademas, sin perder de vista los intereses de la po-
blacion local, que normalmente resulta perjudicada por
la proteccion del espacio (ya que se le restringen acti-
vidades en €l y el acceso a recursos tradicionalmente
utilizados), sin que el impacto multiplicador la bene-
ficie (normalmente los efectos quedan en los grandes
nucleos urbanos de acogida). En este sentido, la pre-
sencia comprobada de un sustancial excedente neto del
consumidor entre los visitantes permite intentar tradu-
cir este valor (una disposicion a pagar positiva por el
disfrute de los servicios recreativos del entorno) en un
flujo de recursos financieros (mediante el cobro de una
entrada, por ejemplo) que podria revertirse en favor de
aquella parte de la poblacion local que resulta perju-
dicada.

Desgraciadamente, determinadas politicas de con-
servacion, bien intencionadas, pueden resultar clara-
mente perjudiciales tanto para los habitantes del entor-
no como para el objetivo mismo de la conservacion.
Puede ser el caso, por ejemplo, de la inclusiéon de de-
terminadas especies en el Apéndice I del Convenio
sobre Comercio Internacional y Especies Protegidas
(cITES), que prohibe todo comercio de sus productos:
los resultados de la medida deben ser analizados con
mucho cuidado. En efecto, cuando la especie asi pro-
tegida compite con otras que no lo estan, el resultado
final puede ser contraproducente, ya que la medida
disminuye el valor financiero de la especie amenaza-
da en relacion con el de sus competidoras: se esta re-
duciendo su valor de uso para la poblacién local, por
intentar salvar un valor de existencia que es global. Si
las dos especies (por ejemplo, elefantes y ganado) com-
piten por el territorio, la poblacién local esta siendo
incentivada a desplazar a los elefantes, que no tienen
valor de uso, para dejar paso a su ganado, que si lo
tiene. Ya vimos con anterioridad que lo mismo puede
ocurrir con la prohibicion de exportar determinados
tipos de madera. Si la especie no protegida es un de-
predador natural de la especie protegida, la prohibicion
elimina el valor financiero de esta ultima, haciendo
menos rentable su proteccion, fendmeno que se agudiza
si el depredador tiene un valor financiero (Swanson,
1993; Schulz, 1996).14

14 Barnes (1996) ha llevado a cabo un interesante estudio sobre los
posibles efectos de la inclusion en esta lista de los elefantes, en
Bostwana. Teniendo en cuenta tanto el costo de oportunidad de las
tierras ocupadas por los elefantes, como los costos de proteccion
que repercuten sobre la administracién (vigilancia, control, etc.),
plantea cual seria la estrategia Optima en la gestion de este recurso.
Utilizando para ello el marco de la evaluacion social de proyectos,
e introduciendo los correspondientes precios de cuenta, llega a la

Lo anterior puede formalizarse sobre la base del
grafico 4 (similar al grafico 2). En efecto, la funcion
de crecimiento del recurso H(x) depende de una serie
de variables, no representadas en el grafico 4 debido a
la introduccion implicita de una cldusula caeteris pari-
bus, pero que obviamente influyen en la evolucion del
recurso no sélo en el terreno que se dedica al desarrollo
del mismo (con su correspondiente capacidad de car-
ga), sino en la adopciéon de un conjunto de inversio-
nes colaterales (Swanson, 1994). Estas medidas, asi
como la ampliacion del terreno dedicado al recurso,
desplaza la curva hacia fuera, permitiendo mayores
tasas de crecimiento de este Gltimo. Por el contrario,
cuando el recurso pierde su valor de uso directo, estas
variables se mueven en sentido contrario, contrayen-
do la curva de crecimiento y haciendo mas dificil una
gestion ecologicamente sustentable.

2. Investigacion farmacéutica y biodiversidad

Mas complicado es el caso de la biodiversidad y la in-
dustria farmacéutica. Algunos paises subdesarrollados,
en efecto, poseen un activo que pueden tratar de ren-
tabilizar ofreciendo su explotacion a la industria far-
macéutica y cobrando por ello. Se conseguiria asi no
solo preservar el entorno sino también financiar el
proceso de desarrollo. Sin embargo, es necesario po-
ner en perspectiva las posibilidades existentes en este

GRAFICO 4
Tasa de crecimiento de un
recurso renovable
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Fuente: Adaptado de Swanson (1994).

conclusion de que la reintroduccion controlada de una serie de prac-
ticas prohibidas (caza deportiva, caza por parte de la poblacion local,
utilizacion de la carne de elefante en las explotaciones de cocodri-
los para comercializar su piel, etc.), elevaria notablemente la renta-
bilidad tanto econémica (para el pais) como financiera (para la
poblacion local) de los elefantes y, en definitiva, contribuiria en
mayor medida a su preservacion. La prohibicion de comerciar con
sus productos estaba reduciendo innecesariamente su valor econo-
mico al estrictamente derivado de la observacion.
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campo, antes de echar las campanas al vuelo. Por un
lado, estimaciones rigurosas sobre los pagos que po-
drian ofrecerse a los paises depositarios de la biodi-
versidad por este concepto, teniendo en cuenta que se
calculan como un porcentaje de las ganancias que la
empresa farmacéutica deriva de la explotacion comer-
cial del producto finalmente obtenido, arrojan cifras
realmente modestas, sobre las que dificilmente se po-
dria apoyar la preservacion de esta riqueza (Simpson,
Sedjo y Reid, 1996). Por otro, conviene recordar que
para poder llevar a cabo esta operacion es necesario
en primer lugar invertir en conservar la biodiversidad
de un determinado entorno, algo que, dada su natura-
leza de bien publico, sélo puede hacer la administra-
cion. En general, las autoridades de estos paises pro-
porcionan una serie de servicios adicionales (identifi-
cacion, clasificacion en laboratorios y centros de in-
vestigacion locales) por los que no cobran. Si a ello
se aflade el costo de oportunidad de las tierras dedica-
das a la preservacion de la biodiversidad, el “negocio”
puede resultar ruinoso. Barbier y Aylward (1996) cal-
cularon que el valor presente neto de los beneficios que
por este concepto recibiria Costa Rica de la preserva-
cion de un determinado espacio natural durante un
periodo de 40 afios, alcanzaria la suma de 4.6 millo-
nes de ddélares. Por su lado, el valor presente neto de
los costos, incluido el de oportunidad de las tierras
protegidas, sumaba 240 millones de ddlares para el
mismo periodo.

No es de extraiar, por lo tanto, la importancia del
marco institucional en el que se cierra este tipo de
acuerdos (aunque los calculos de los autores citados no
dejan mucho pie para la esperanza en este contexto),
y la necesidad de coordinacion entre los distintos pai-
ses detentadores de la biodiversidad (y que son hasta

\Y

Internalizacion

Una cuarta posibilidad, ciertamente interesante y que
apenas comienza a materializarse, se plantea cuando
se reconoce que algunos recursos naturales generan una
serie de externalidades positivas, que repercuten en be-
neficio de todos. Uno de los casos mas obvios es el
papel que cumplen las grandes masas forestales al fi-
jar el carbono atmosférico. La presencia de estas
externalidades positivas introduce inmediatamente una
tension muy fuerte entre el interés comun, por un lado,
y el particular de quien, considerandose con derecho a

cierto punto sustitutivos), para no competir entre ellos
y perder de esta forma una parte importante de los
beneficios de explotarla comercialmente. Conviene
recordar, ademas, que el marco institucional en el que
se manifiestan estas transacciones no reconoce a sus
verdaderos duefios, los pueblos indigenas, la propie-
dad intelectual de una gran cantidad de medicinas y tra-
tamientos que se han desarrollado a partir de su cono-
cimiento de la naturaleza, y que han generado cuan-
tiosos beneficios a la industria farmacéutica (Azqueta-
Bernar, 1996).

En cualquier caso, y con la matizacion apuntada
de la industria farmacéutica, esta rentabilizacion de al-
gunos de los servicios de los recursos naturales y
ambientales parece ser ciertamente positiva. No estd de
mas sefialar, sin embargo, un par de limitaciones ob-
vias de esta venta de servicios ambientales con respecto
al binomio pobreza-degradacion ambiental. En primer
lugar, la rentabilizacion de los servicios recreativos de
determinados espacios naturales no tiene nada de ob-
jetable, pero deja fuera del circuito a todos aquellos
entornos naturales que no tienen la consideracion de
“catedrales de la naturaleza”, y que estan particular-
mente amenazados; precisamente por ello han evolu-
cionado en esa direccion las distintas figuras de pro-
teccion de espacios naturales (Lopez Ramon, 1996). En
cuanto a la resolucion del otro problema, el del desa-
rrollo, la dificultad estriba en que estas catedrales,
como todo, no parecen estar bien repartidas, y muchos
paises y regiones han recibido muy poco. Se trata, por
tanto, de un esquema probablemente mejor que los an-
teriormente examinados, pero al que no se puede con-
fiar por entero ni la solucion del problema ambiental
de la preservacion global de espacios naturales ni el
alivio del problema global de la pobreza.

de externalidades ambientales

disfrutar del activo, ve cémo se le pretende negar su
aprovechamiento financiero en aras de algo que a ¢l
s6lo muy tangencialmente le reporta algtin beneficio.'?

15 Este es precisamente el motivo de que el anélisis econémico, en
general, esté en contra de la patrimonializacion de los recursos
ambientales y naturales que generan una serie de externalidades
positivas: cuanto mas pequefio es el grupo en cuyo favor se reco-
noce la propiedad del recurso, mayor es la divergencia entre los
beneficios financieros de su explotacion (que se reparten entre po-
cos), y los costos ambientales de ella (que se reparten entre todos).
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El conflicto es antiguo: los paises poseedores del bos-
que tropical contemplan como, en nombre de los inte-
reses generales, quienes no tuvieron ningtin cuidado en
preservar los suyos tratan ahora de impedirles una ex-
plotacion financieramente rentable de €1, a lo que se
aflade el hecho de que los paises ricos tampoco pare-
cen dispuestos a ofrecer muchas vias alternativas de so-
lucioén al problema del subdesarrollo (abriendo sus mer-
cados, por ejemplo). Analicemos a este respecto dos
posibilidades ciertamente significativas.

1. Depésito de carbono

Desde el punto de vista estrictamente econéomico, el
anterior es un problema tipico de generaciéon de exter-
nalidades positivas, que no repercuten en beneficio del
duefio del recurso. Una solucion podria ser la de tratar
de internalizar el beneficio proporcionado por estos
servicios; de esta forma, el resto del mundo pagaria a
los administradores de los bosques tropicales el valor
de los servicios que éstos proporcionan al retener una
cantidad de carbono que, de otra forma, una vez libe-
rado agravaria el problema del calentamiento global de
la atmosfera. Es lo que ocurriria, por ejemplo, si se pro-
cediera a la quema o tala de estos espacios para de-
dicarlos a la actividad agricola y/o ganadera, como de
hecho hicieron en su momento muchos paises hoy
desarrollados.

No resulta facil computar el valor de este benefi-
cio, pero una via bastante utilizada es la de calcular el
costo econdmico que supondria reducir las emisiones,
en el origen, de una cantidad equivalente de carbono a
través de la reconversion industrial, pongamos por
caso, o de una modificacion en los sistemas de trans-
porte publico. Esto permitiria obtener el precio de
cuenta del recurso sobre la base de esta funcién am-
biental. Es mas, una vez aceptado el principio de la
necesidad de remunerar estas funciones ambientales
que cumplen determinados recursos naturales, la 16gi-
ca inherente a tal principio llevaria a remunerar asimis-
mo a los paises poseedores de depositos de combusti-
bles fosiles (petroleo, carbén) por la no extraccion de
los mismos y su mantenimiento como depositos de
carbono (Goodland y Daly, 1996).

2. Sumideros de carbono

De lo anterior se desprende una segunda posibilidad
que, tratada con cierto cuidado, también resulta de in-
terés. En efecto, algunos paises desarrollados (concre-
tamente Canadd) estan analizando la rentabilidad de

forestar o reforestar tierras con el inico propdsito de
secuestrar el carbono atmosférico; de esta forma se
evitarian tener que reducir en el origen las emisiones
en una cuantia equivalente, para cumplir con los com-
promisos ambientales que han contraido. En este sen-
tido, Van Kooten, Binkley y Delcourt (1995) han es-
timado que el costo de fijar una tonelada métrica de
carbono por esta via para un pais como Canada o los
Estados Unidos oscilaria entre los 6.64 y los 10.67
dolares, cifra que no se compara desfavorablemente
con los 1.35 a 59.41 dodlares que costaria hacerlo a
través de otras vias; y ello sin contar con los benefi-
cios adicionales que en otros aspectos supone la gene-
racion de una masa forestal.!® Ademas de esta contri-
bucioén directa a la disminucion del carbono atmosfé-
rico, secuestrandolo, los bosques y arboles, sobre todo
urbanos, también contribuyen indirectamente a este fin,
reduciendo el consumo de energia para ciertas activi-
dades. En efecto, en paises como los mencionados, una
distribucion adecuada de arboles alrededor de las vi-
viendas puede llegar a reducir en 50% la demanda de
aire acondicionado y en 15% la de calefaccion (Sedjo,
Wisniewski, Sample y Kinsman, 1995). Seria posible,
entonces, llevar a cabo esta operacion también en pai-
ses en desarrollo, reforestando tierras marginales que
incluso podrian servir de cinturdn protector para otros
espacios, y remunerarles por ello. El problema estriba
en que, precisamente por la rentabilidad econémica de
esta operacion, pudiera parecer atractivo transformar
el bosque maduro primario en un sumidero de carbo-
no, desplazando los arboles existentes por unos nue-
vos que, gestionados con este propdsito, maximizaran
la cantidad de carbono secuestrado. Una opcion de esta
naturaleza, sin embargo, no resistiria facilmente un
analisis costo-beneficio; al hacerlo se perderia no s6lo
un depdsito ya existente de carbono, sino todos los
servicios que el resto de las funciones ecologicas del
bosque primario proporcionan y cuyo valor econdomi-
co, a juzgar por los datos ofrecido en el excelente tra-
bajo de Constanza, D’Arge y De Groot (1997), es con-
siderablemente alto y arroja un precio por hectarea de

16 Con base en estas cifras, los autores llevan a cabo un analisis de
lo que seria una politica optima de subsidios tanto a la reforestacion
como a la utilizacion posterior de la madera, de forma que manten-
ga secuestrado el carbono: el 40% de la madera utilizada para la
construccion permanece después de 50 afios, mientras que en la
utilizada para la fabricacion de papel la cifra es apenas de 3% (Sedjo,
Wisniewski, Sample y Kinsman, 1995). Llegaria a estar justificada,
por este concepto, una subvencion al enterramiento sin mas de la
madera, como mecanismo de asegurar un minimo retorno del car-
bono a la atmosfera.
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bosque tropical bastante superior al que supondria la
explotacion financiera del terreno como fuente de
madera, de pastos, o de cualquier otra opcion de mer-
cado.

En términos generales, y a titulo meramente ilus-
trativo, Fearnside (1997) calcul6 que los servicios am-
bientales de la selva amazonica alcanzarian los 7 mil
millones de ddlares anuales por concepto de manteni-
miento de la biodiversidad; 24 mil millones como de-
posito de carbono y 7 mil millones mas por su papel
en el ciclo hidrico. Las dos primeras son externalidades
que benefician ciertamente a toda la humanidad. La
primera, ademads, en opinién del autor no deberia ser
descontada con el paso del tiempo, mientras que la
segunda si para reflejar el distinto valor de fijar el
carbono en funcion de cudndo se produce este hecho.
La tercera (regulacion del ciclo hidrico) tiene un carac-
ter mas local, ya que lo que se contempla aqui es el
papel de la selva amazonica como generadora de llu-
vias en la propia zona, y el impacto de estas lluvias
sobre la productividad de las tierras agricolas. En cual-
quier caso, y como el propio autor reconoce, estos
calculos a vuela pluma no incluyen muchos otros as-
pectos positivos de la selva amazdnica, pero no dejan
de ser una buena aproximacion tanto a las magnitudes
envueltas como al camino que se ha de seguir.!” Sin
embargo, al igual que en el caso de la explotacion de
los servicios recreativos de los espacios naturales, no
se puede perder de vista que si bien el valor economi-
co del bosque asi computado probablemente sea muy
superior al de cualquier otra opcidn, financieramente
el cambio puede resultar perjudicial para la poblacion
que utilizaba el recurso, y que ahora puede verse pri-
vada de acceso a ¢l. Shyamsundar y Kramer (1996),
en un interesante andlisis en el que combinan el méto-
do basado en la funcién de produccién con el de valo-
racion contingente (utilizando para ello, en uno de los

17 Debido a que algunos de estos beneficios ambientales estin su-
jetos tanto a la incertidumbre sobre el futuro como a la irreversi-
bilidad que supondria, en su caso, permitir en ellos actividades
financieramente rentables, pero incompatibles con su mantenimien-
to en el largo plazo, se complica sustancialmente el proceso de toma
de decisiones al respecto. Albers, Fisher y Hanemann (1996) estu-
dian el caso del Parque Nacional Khao Yai en Tailandia, modeli-
zando el problema de un gestor que tiene ante si tres alternativas
excluyentes: preservacion del entorno, desarrollo semisostenible de
¢l y desarrollo no sostenible. Teniendo en cuenta en un modelo
dinamico las posibles secuencias abordables e intentando maximizar
el valor presente neto de la mejor de ellas, en el estudio se muestra
que la estrategia convencional de maximizacion de la funciéon ob-
jetivo (open loop) es inferior a la que incorpora esta incertidumbre
con respecto al futuro (closed loop) que se traduce en una mayor
preservacion del entorno.

escasos ejemplos existentes en la literatura, el forma-
to de la compensacion exigida), calcularon la pérdida
de bienestar que para los habitantes de la zona supuso
la proteccion del Parque Natural de Mantadia, en Ma-
dagascar. El resultado indica que el perjuicio esta le-
jos de ser desdefiable: su valor en este caso practica-
mente igualaba el valor comercial de la cosecha de
arroz.

3. Canje de deuda por naturaleza

En la linea anterior podrian enmarcarse los esquemas
de canje de deuda por naturaleza que florecieron hace
algunos aflos entre distintas organizaciones no guber-
namentales (ONG) y algunos paises en desarrollo. El
sistema es bien sencillo y conocido: consiste simple-
mente en comprar deuda publica externa en el merca-
do secundario, con un fuerte descuento, y cambiarsela
al pais emisor por algin compromiso ambiental: crea-
ciéon de nuevas reservas naturales, ampliacion y/o
mejora de las existentes u otras acciones.'® Dejando de
lado cuestiones siempre vidriosas de soberania, el pro-
blema con estos esquemas, ademas de su caracter un
tanto voluntarista y no organizado, es que pueden
traducirse en un aumento del precio de la deuda en el
mercado secundario (debido al incremento de la de-
manda). Este aumento no favorece al pais emisor sino
al acreedor (que ve cdmo se revaloriza un activo que
consideraba perdido), ni facilita sucesivas operaciones
en la misma direccién, como parece que ocurrid. Se-
ria preferible, por lo tanto, formalizar el pago de estas
externalidades ambientales positivas, tanto con respecto
al marco institucional, estableciendo algiin organismo
o0 agencia supranacional encargada de ello (lo que re-

'8 Entre los més significativos podrian destacarse: la compra de
650 000 dolares nominales de deuda externa boliviana por la Fun-
dacion Frank Weeden, a cambio de aumentar la proteccion de un
area natural del Beni; el canje de un millon de dolares de deuda
externa ecuatoriana que el Wild World Fund (wwr) adquirié en el
mercado secundario (a un 30% de su valor nominal), a cambio de
inversiones en educacion ambiental, en una primera instancia, y de
otros cinco millones y medio de valor nominal (12% del valor de
mercado) algunos afios mas tarde a cambio de inversiones de con-
servacion en la Amazonia ecuatoriana y en las islas Galapagos; la
compra por parte de la oNG The Nature Conservancy de 2.2 millo-
nes de deuda externa brasilena a un banco privado por 850 000
dolares, y su canje con el gobierno por deuda interna (seis pagos
anuales de 132 000 dolares en moneda local, al 6% de interés) uti-
lizada para gestionar por parte de una oNG local (Fundagdo Pro-
Naturaleza) el Parque Grande Sertdo Veredas; o el canje, también
a cargo del wwr, de dos millones de dolares de deuda filipina a
cambio de bonos nacionales utilizados para la creacion de dos par-
ques naturales (Pearce y Warford, 1993).
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duciria los siempre espinosos problemas relativos a la
soberania), como al marco estrictamente econdomico,
determinando con algln criterio las corrientes de pago
debidas.

Volviendo al doble tema que nos ocupa, esta inter-
nalizacion y la rentabilizacion consiguiente de algunas
externalidades ambientales parecerian ser un comple-
mento ideal para lo analizado en el apartado anterior,
desde el punto de vista de la conservacion y protec-
cion de la naturaleza, tanto mas cuanto mayor sea el
conjunto de servicios ambientales reconocidamente
desempeiados por estos recursos en beneficio de toda
la humanidad. No parece que se pueda decir lo mis-
mo, desgraciadamente, de su posible contribuciéon a
solucionar el problema global de la pobreza; sencilla-
mente no todos los paises o regiones pobres han tenido
la suerte de contar con estos recursos y poder preser-
varlos. Y no se encuentran entre ellos los mas desfa-
vorecidos y necesitados. El cuadro 1 muestra, por
ejemplo, como estan repartidas las principales masas
boscosas en la actualidad, presentando una situacion
que bien pudiera caracterizarse como de oligopolio. El
problema es que este oligopolio no sélo resulta poco
adecuado, como decimos, para resolver los problemas
globales de la pobreza, sino que puede incluso dificul-
tar la solucion del propio problema ambiental. En efec-
to, Stdhler (1996) muestra, utilizando la teoria del
control 6ptimo, que cuando los paises desarrollados
tienen disposicion a pagar cada vez mas por el mante-

VI

nimiento de un recurso a medida que éste se hace mas
escaso, y los paises poseedores del recurso son pocos
y actuan estratégicamente, la conducta dptima de es-
tos ultimos puede conducir a un menor nivel de equi-
librio del acervo del bien ambiental que si no hubiese
un pago por su preservacion. En este sentido, la finan-
ciaciéon de proyectos especificos de conservacion que
impliquen algun grado de control sobre el recurso po-
dria ser una alternativa mas apropiada que el pago in-
discriminado por su conservacion, aunque menos acep-
table desde el punto de vista de la soberania.

CUADRO 1
Algunos paises: Dotacion de
bosques cerrados?
(Miles de hectareas)
Bolivia 44 010
Brasil 357 480
Colombia 46 400
Meéxico 46 250
Venezuela 31 870
Zaire 105 750
Indonesia 113 395
Pertt 69 680
Total 8 paises 815 335 (56.75%)
Total mundial 1436 492 (100%)

Fuente: Stahler (1996).

4 Se suprimio el dato relativo a la India (36 450 miles de hecta-
reas), por considerar que distorsionaba la conclusion global del
cuadro.

El acceso a recursos ambientales

globales comunes: un mercado para

los derechos de contaminacion

Puede parecer contradictorio plantear la necesidad de
una defensa mas activa del medio ambiente y, al mis-
mo tiempo, introducir en el debate nada menos que los
“derechos a contaminar”. Pero probablemente no lo
sea.

En efecto, como se expone en la seccion II de este
articulo, el grado de contaminacion 6ptimo no es cero:
eso supondria renunciar a la produccion y consumo de
casi todos los bienes y servicios en los que se basa la
vida organizada. El ser humano, por lo tanto, parece
dispuesto a utilizar en cierta medida la biosfera para

satisfacer sus propias necesidades.!” Esto implica, na-
turalmente, aprovecharse de sus funciones positivas
aun respetando sus limites. Entre estas funciones, vale
la pena destacar la capacidad de la biosfera de asimi-
lar los desechos generados en el proceso de produc-
cion y consumo; como muy bien recuerda la ecologia,
éste es un sistema cerrado desde el punto de vista de

19 Sobre el fascinante problema de si esto es éticamente defendible
0 no, el lector interesado puede consultar los trabajos incluidos en
Elliot (1995).
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la materia, en el que el ser humano toma de la biosfera
una serie de elementos para su transformacion, uso y
disfrute, por un lado, y devuelve desechos y entropia,
por otro.

Ahora bien, la capacidad de absorcion de la bios-
fera con respecto a estos desechos es limitada. Hasta
ahora, y dado su caracter de un recurso comun de li-
bre acceso, cada cual se deshacia de los residuos, utili-
zando para ello el entorno (atmdsfera, agua o suelos)
conforme lo necesitaba. La aplicacion de la “ley de
captura” ha traido los problemas que hoy sufrimos, y
la necesidad de un replanteamiento total de la situa-
cion. Replanteamiento que se traduce en el estable-
cimiento de limites con respecto a lo que se puede
devolver al medio ambiente en forma de desechos y
basuras con respecto, por ejemplo, a lo que se puede
emitir a la atmosfera sin poner en peligro la viabilidad
del sistema. En este sentido, y ya que se trata de un
recurso escaso, vale la pena preguntarse como deberia
repartirse el derecho a disfrutar de este servicio am-
biental: el derecho a emitir CO, a la atmosfera, por
poner como ejemplo un problema ya abordado. Este,
y no otro, es el “derecho a contaminar” que se men-
cionaba mas arriba: el derecho a disfrutar de los servi-
cios de la biosfera como depdsito de residuos, dentro
de los limites que marca la capacidad de absorcion del
sistema.?’

El problema que se plantea, pues, es el de encon-
trar un mecanismo a la vez justo y eficiente para re-
partir estos permisos de emision.

Una alternativa que ha sido objeto de numerosos
analisis, tanto desde un punto de vista teérico como de
simulaciéon de sus resultados, es la de “comprar” la
participacion de los paises subdesarrollados en esque-
mas de reduccion de la contaminacién global. Es el ca-
so, por ejemplo, de los trabajos de Bohm y Larsen
(1994) y Larsen y Shah (1994) respecto del CO,, y
Klaasen, Forsund y Amann (1994) respecto del SO.,.
Veamos uno de ellos con algo mas de detalle.

El trabajo mencionado de Larsen y Shah (1994),
cuyos principales resultados se resumen en el cuadro 2,
es bien ilustrativo al respecto. Los autores examinan
la posibilidad de establecer un régimen de permisos
comercializables de emision de dioxido de carbono

20 De hecho, el problema no se planteara en términos de contami-
nantes individuales (como el CO,), sino de objetivos deseables, y
de la contribucién de conjuntos de variables a su consecucion
(Schaltegger y Thomas, 1996). Para el analisis que deseamos abor-
dar, sin embargo, esta matizacion es irrelevante.

(CO,), con miras a estabilizar las emisiones para el afio
2000 en los niveles de 1987.2! El problema es que para
que un acuerdo de esta naturaleza tenga posibilidades
de ser efectivo no se puede dejar al margen a los pai-
ses no desarrollados (paises no ocpg, para simplificar)
que son responsables del 43% de las emisiones, segliin
datos de 1987. Ahora bien, los incentivos que pueden
tener estos paises para participar en un esquema de
reduccion de emisiones son mas bien limitados. To-
mando en consideracion los limites que se plantean
como objetivo, y los costos marginales de reducir las
emisiones de CO, (utilizando para ello la extendida
funcién propuesta por Nordhaus),?? Larsen y Shah lle-
gan a la conclusion de que el precio unitario de un per-
miso de emision seria de 58 dolares por tonelada. A
partir de este dato, puede construirse la funcion de cos-
to/beneficio que le supondria a cada pais participar en
el esquema, dependiendo de como se adjudiquen los
permisos, y teniendo en cuenta que, en equilibrio, cada
pais reducira sus emisiones hasta que el costo margi-
nal de hacerlo sea igual al precio del permiso.

A partir de aqui se analizan distintas modalida-
des de reparto de estos “derechos de emision”, tenien-
do siempre presente que so6lo si un pais percibe un valor
monetario, en términos de permisos concedidos, que
supere los beneficios a los que renuncia por su parti-
cipacion en el acuerdo, tendra incentivos para partici-
par. Veamos cuatro de estos posibles esquemas de
asignacion:??

i) Asignacion de derechos en funcion de la pobla-
cion, de forma que la cuantia de permisos per capita
sea igual en todos los paises (0.915 toneladas), como
sugirieron en su momento dos economistas indios,
Agarwal y Narain (Martinez-Alier, 1992), y han reco-

21 En la reunién cumbre sobre el cambio climético celebrada en la

ciudad de Kioto se manejaron objetivos algo diferentes; lo funda-

mental, sin embargo, es el marco tedrico que proporciona este tra-

bajo y que seria facilmente adaptable a cambios de esta naturaleza,

sin que los resultados esenciales se vieran modificados.

22 La funcién de costos mencionada tiene la siguiente expresion:
R =1 — ¢ 0.0054MC

en la que R es el porcentaje de reduccion de las emisiones de CO,
y MC es el correspondiente costo marginal de alcanzarlo (ddlares
por tonelada).

23 El articulo aborda dos cuestiones adicionales. La primera hace
referencia al problema planteado por los “polizones” (free-riders),
considerando que al tener en cuenta la asignacién como una varia-
ble mas se puede reducir la probabilidad de que se presente este
fendomeno entre los propios paises de la ocpE, aunque reconociendo
que tal posibilidad no desaparece del todo. La segunda se refiere a
la funcién de costos marginales utilizada (que ha sido muy debati-
da), analizando la solidez de los resultados obtenidos con distintas
funciones.
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CUADRO 2

Mundo: Costos (-) y beneficios (+) de los distintos

esquemas de reparto de los derechos de emisiéon de CO,

(Como porcentaje del PIB)
Paises PIB per Emisiones Emisiones Alternativas de reparto:

capita? sobre PIB per capita ventajas netas como % del PIB
(kg/dolar)? (kg)? A B C D

Bangladesh 166 0.18 30 25.38 -0.16 0.23
Nigeria 229 0.37 84 26.63 -0.93 0.35
China 286 1.87 533 1.92 -6.06 1.15
India 322 0.57 182 7.92 -1.73 0.47
Pakistan 325 0.39 128 11.11 -0.68 0.31
Indonesia 443 0.35 153 6.41 -0.14 0.23
Zimbabwe 598 0.77 463 5.58 -2.04 0.52
Egipto 709 0.54 380 1.98 -1.75 0.48
Rep. Pop. Dem. de Corea 889 2.06 1 834 -3.58 -9.10 1.62
México 1715 0.55 943 -0.10 -1.46 0.43
Brasil 2 145 0.17 356 0.97 0.42 0.14
Sudafrica 2 493 0.92 2292 -2.72 -3.63 0.77
Venezuela 2 629 0.49 1276 -0.39 -1.30 0.41
Republica de Corea 3121 0.34 1 067 -0.64 -0.13 0.22
Polonia 1 700 1.96 3338 -5.83 -7.39 1.36
Yugoslavia 2 700 0.52 1 403 -0.42 -0.99 0.36
U.RS.S. 2 900 1.23 3578 -3.79 -4.16 0.85
Checoslovaquia 2 400 1.71 4110 -5.56 -6.28 1.18
Suiza 26 115 0.06 1 580 -0.12 1.04 -0.15 -0.30
Islandia 21 873 0.09 1955 -0.22 0.91 -0.22 -0.44
Noruega 19 963 0.10 2 048 -0.26 0.85 -0.26 -0.51
Dinamarca 19 830 0.16 3238 -0.54 0.58 -0.41 -0.81
Suecia 19 257 0.09 1812 -0.21 0.89 -0.24 -0.47
Alemania 16 754 0.20 3427 -0.69 0.40 -0.51 -1.02
Finlandia 18 070 0.16 2 925 -0.51 0.59 -0.41 -0.80
Luxemburgo 16 331 0.36 5930 -1.38 -0.30 -0.91 -1.81
Francia 15913 0.10 1 636 -0.22 0.85 -0.26 -0.51
Austria 15 441 0.11 1717 -0.25 0.82 -0.28 -0.55
Paises Bajos 14 521 0.17 2 428 -0.57 0.57 -0.42 -0.83
Bélgica 14 457 0.18 2.637 -0.55 0.50 -0.46 -0.91
Italia 13 176 0.13 1691 -0.29 0.74 -0.32 -0.64
Reino Unido 12 024 0.23 2 707 -0.69 0.31 -0.56 -1.12
Irlanda 8 353 0.25 2170 -0.68 0.18 -0.64 -1.26
Espafia 7 452 0.15 1123 -0.18 0.64 -0.38 -0.75
Grecia 4619 0.31 1437 -0.58 -0.07 -0.78 -1.55
Portugal 3612 0.21 758 0.09 0.38 -0.53 -1.04
Turquia 1293 0.50 649 1.36 -0.92 -1.26 -2.50
Japon 19 437 0.10 1942 -0.25 0.87 -0.25 -0.50
Estados Unidos 18 434 0.28 5112 -1.01 0.08 -0.70 -1.38
Canada 16 056 0.26 4221 -0.92 0.14 -0.66 -1.31
Australia 11 364 0.35 3932 -1.16 -0.23 -0.87 -1.72
Nueva Zelanda 10 749 0.16 1709 -0.33 0.60 -0.40 -0.79
OCDE 0.20 3015 -0.62 0.43 -0.50 -0.99
Resto del mundo 0.55 639 0.80 -1.47 0.43
Mundo 0.34 1112 -0.24 -0.24 -0.24

Fuente: Larsen y Shah (1994).

2 Datos de 1987.

VENTAJAS COMPARATIVAS Y EXPLOTACION DE LOS RECURSOS AMBIENTALES * DIEGO AZQUETA Y DANIEL SOTELSEK



REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999 131

gido personas tan respetadas como Herman Daly
(Goodland y Daly, 1992). Desde un punto de vista
puramente logico, da la impresiéon de que todo ser hu-
mano deberia tener el mismo derecho a utilizar la at-
mosfera (respetando los limites mencionados) y, por
lo tanto, todas las personas deberian tener el mismo
derecho a emitir. Podria matizarse la afirmacion ante-
rior, si se considera oportuno, para tener en cuenta la
responsabilidad actual e histérica de las distintas so-
ciedades en la creacion del problema (en el acervo de
desechos ya emitidos) y en su solucién (manteniendo
ecosistemas que ayudan a reducirlos). Pero en cual-
quier caso, el principio subyacente no variaria: el re-
conocimiento de un mismo derecho al disfrute de los
servicios comunes de la naturaleza, que no deberia
estar mediatizado por consideraciones de raza, rique-
za o cualquier otra variable que a alguien se le pudie-
ra ocurrir.”* Es probable que, como se ha sefialado
repetidamente, los pobres vendan barato, pero barato
o caro, los célculos que se han hecho con respecto a lo
que un esquema de este tipo supondria para los paises
subdesarrollados deja poco lugar a dudas: como pue-
de comprobarse en el cuadro 2 (columna A) que mues-
tra para cada pais las ganancias de participar en el
acuerdo —medidas por el incremento del piB en el afio
2000—, los paises pobres se verian notablemente be-
neficiados. La factura la pagarian los paises desa-
rrollados, que recibirian permiso para emitir un 25%
de sus emisiones proyectadas, y la mayor parte de
los paises de ingresos medios y las economias emer-
gentes.

i) Asignacion de derechos en funcién del piB pro-
yectado de cada pais para el afio 2000 con respecto al
piB mundial (0.23 kg por dolar). Con este sistema pier-
den la mayor parte de los paises de ingresos bajos y
medianos, asi como las economias emergentes (colum-
na B), por lo que no estarian dispuestos a participar en
un esfuerzo conjunto de reducciéon de emisiones, que
favoreceria a los paises desarrollados.

iii) Asignacién de derechos de manera que los
paises subdesarrollados cubran sus emisiones proyec-

24 No conviene olvidar, sin embargo, el papel de la politica con
respecto al crecimiento de la poblacion: un esquema como el pro-
puesto privilegiaria la adopcion de politicas natalistas, discriminan-
do en contra de aquellos paises que estan procurando o han procu-
rado contener el crecimiento poblacional, lo que puede resultar
éticamente inaceptable.

tadas para el afio 2000. De esta forma, en principio, no
tendrian ninguna objecion. El resto de las emisiones
permitidas hasta llegar al tope propuesto se repartiria
entre los paises de la ocpE en funcion, por ejemplo, de
sus emisiones pasadas o de cualquier otro criterio que
se considere aceptable. Los resultados de este sistema
(columna C) indican que muchos paises subdesarrolla-
dos ganarian participando en un acuerdo de esta natu-
raleza. La razon es bien sencilla: el valor economico
de los permisos que podrian vender si no los utilizan,
superaria el costo de adoptar tecnologias menos con-
taminantes.

iv) Reduccion unilateral de las emisiones por parte
de los paises de la ocpe. Bajo este sistema (columna
D), los paises desarrollados darian por supuesto que los
demds no van a tomar medida alguna, y reducirian
unilateralmente sus emisiones en consecuencia: exac-
tamente igual que en el caso anterior. La diferencia
estriba en que el mercado de permisos de emision se
circunscribiria al &mbito de los paises desarrollados
(participantes), lo que impediria explotar las ganancias
de eficiencia que supone el hecho de que los costos de
reducir las emisiones en los paises subdesarrollados,
o de no utilizar los permisos que se les asignarian,
fuesen mas bajos. Como resultado, el precio de cada
permiso pasaria de los 58 dolares sefialados por Larsen
y Shah (1994) a 181.

En definitiva, si los permisos de emision se repar-
ten de acuerdo con la primera o la tercera de las op-
ciones contempladas, éste parece ser un esquema mu-
cho més prometedor que los anteriores en el doble as-
pecto que venimos analizando. Por lo que toca al pro-
blema ambiental, en tanto, trata de alcanzar algunos
objetivos sociales que permitan la sustentabilidad glo-
bal; ademas, resulta ser un sistema compatible con
incentivos para adoptar tecnologias mds limpias. Por
lo que respecta al problema de la pobreza, tiene la gran
ventaja de que, al tratarse de recursos globales y co-
munes, su disfrute no depende de la arbitrariedad con
que la naturaleza repartid sus “regalos”. Esto es algo
que parece mas aceptable desde el punto de vista de
la equidad.??

25 Como se ha sefialado insistentemente, para evitar un agravamiento
de los problemas de la pobreza es fundamental que las compensa-
ciones asi recibidas no vayan a parar a manos de quien no lo nece-
sita. En este sentido, se ha recomendado materializar estas com-
pensaciones en una reduccion de las cargas de la deuda externa, lo
que permitiria suavizar en gran medida los programas de ajuste y
los recortes presupuestarios que les acompafian, que de otra forma
serian necesarios (Rotillon y Tazdait, 1996).
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Conclusion

Se han analizado en este trabajo las posibilidades que
ofrece la dotacion ambiental y de recursos naturales de
los paises y regiones subdesarrollados para aliviar el
problema de la pobreza, a través de la explotacion de
las ventajas comparativas derivadas de esa dotacion,
en el marco del comercio internacional y sin generar
una mayor degradacion ambiental sino, por el contra-
rio, garantizando la sustentabilidad del sistema.

Cinco fueron los posibles esquemas estudiados, en
funcién de su contribucion a resolver tanto los proble-
mas de la pobreza como los del deterioro ambiental:

1) El dumping ecolédgico, apoyado en una aparen-
te mayor disponibilidad a aceptar la contaminacion por
parte de los mas desfavorecidos. Se le rechazo desde
ambas perspectivas, como potencialmente nocivo para
el medio ambiente y como éticamente injustificable. Su
aparente racionalidad reposaba en dos premisas inacep-
tables: la mercantilizacion de la vida humana y una
contabilidad incompleta de sus verdaderos costos so-
ciales.

ii) La explotacion de bienes que hacen uso inten-
sivo de los recursos naturales, tanto renovables como
no renovables, que tienen un precio de mercado. Al
respecto se destacaron los limites establecidos por la
sustentabilidad de la explotacion en el primer caso, y
la equidad intergeneracional en el segundo. Se hizo
hincapié asimismo en que, en lo que hace a la solu-
cion del problema ambiental, esta rentabilizacion de los
recursos naturales sélo permite preservar aquellos que
prometen un rendimiento financiero superior a la tasa
de interés del mercado, ya que en el proceso de toma
de decisiones no se computan las externalidades am-
bientales positivas generadas por el recurso.

iii) La explotacion financiera de determinados
servicios de los espacios naturales. Se les mird como
focos de un determinado tipo de turismo comprometi-
do con el medio ambiente, que permitiria obtener un
rendimiento econdmico de las llamadas “catedrales de
la naturaleza”, siempre que fueran gestionadas adecua-
damente, y como materia prima para la investigacion,
sobre todo de la industria farmacéutica. El doble pro-
blema que presentan los dos casos analizados en este
epigrafe es que, desde el punto de vista ambiental, no
resuelven la situacion de todos aquellos activos am-
bientales que generan externalidades positivas muy

importantes (en algunos casos, esenciales) pero que no
tienen un valor apropiable. Desde la perspectiva del
problema de la pobreza, la solucién que ofrecen esta
en funcion de como ha tenido a bien la naturaleza re-
partir sus dones.

iv) El célculo del valor econdmico generado por
las externalidades ambientales de distintos activos y
ecosistemas, para proceder al pago correspondiente en
favor de sus administradores. Este es un esquema
mucho mas potente para dar solucidén al problema
ambiental, ya que valoriza todos los activos y todas sus
funciones ambientales con independencia de que, gra-
cias a la posibilidad de exclusion, se pueda cobrar un
precio por sus servicios. Desgraciadamente, frente al
problema de la pobreza choca con la misma limitacion
que el esquema anterior.

v) Y, por ultimo, el esquema que en nuestra opi-
nién resulta mas prometedor para resolver los dos pro-
blemas planteados: la comercializacion de los derechos
a utilizar los recursos ambientales comunes y, en con-
creto, la capacidad de la atmosfera (y la biosfera en
general) de absorber desechos. Una gestion suprana-
cional del tema de las emisiones a la atmosfera, por
ejemplo, no soélo permitiria resolver un problema am-
biental muy grave, sino que con el esquema planteado
pondria a disposicion de los paises y regiones mas
desfavorecidos recursos financieros muy importantes,
con casi total independencia de la suerte que hayan
tenido en el reparto de los dones de la naturaleza.

El analisis anterior valoriza econdmicamente las
funciones ambientales de los recursos naturales y los
ecosistemas, poniéndoles un precio para que se actie
en consecuencia. Esto puede resultar inaceptable para
quienes rechazan la mercantilizaciéon del medio am-
biente, considerando que en sus relaciones con la bios-
fera el ser humano no deberia reducir ésta a la calidad
de mercancia (Anderson, 1993, cap. 9). Sin ocultar
nuestra simpatia por este tipo de planteamientos, con-
viene recordar sin embargo que lo que se busca es que
quienes lo necesitan rentabilicen las funciones ecolo-
gicas de los distintos ecosistemas para hacer mas efi-
ciente su salvaguardia, compensando a quienes tendrian
que renunciar a su explotacion comercial. En este sen-
tido, las decisiones sobre su preservacion no se dejan
en manos del mercado y su disfrute obviamente es
compartido, caracteristicas ambas que contradicen su
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pretendido caracter de mercancia. Como es natural,
aquellos esquemas menos prometedores en ambos
campos son los que ya estdn en marcha. Los dos tlti-
mos analizados, que requieren no so6lo de un marco
institucional supranacional sino del sacrificio de los

paises mas adelantados, encuentran muchas mas difi-
cultades. Sin embargo, tanto desde el punto de vista
de la eficiencia como desde el punto de vista de la
equidad, constituyen un camino mucho mas promisorio
en ambos sentidos: desarrollo y sustentabilidad.
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Este articulo analiza los regimenes de regulacion de los mer-
cados de gas natural en Argentina, Bolivia, Colombia, Chile y
México, los paises latinoamericanos que mas han avanzado en
este campo, y también presenta algunas informaciones sobre
paises que, al momento de redactarlo, no habian definido atn
su régimen regulatorio, como Peri y Venezuela. Para comen-
zar se describe el panorama mundial de la industria de gas
natural y se define el lugar que le corresponde en ¢l a América
Latina. Luego se estudian las modificaciones que experimen-
taron los regimenes regionales de la industria del gas natural
en el decenio de 1990, en particular en el tratamiento de la ex-
ploracion y la produccion, y en el procesamiento industrial, el
transporte y la comercializacion. Se detallan en seguida las ca-
racteristicas principales de los mercados de gas natural en los
paises estudiados y los sistemas que se han establecido para
reestructurar la industria, dandole especial importancia al pa-
pel del gas natural en la integracion energética regional. Por
ultimo, se analizan las caracteristicas principales de la regula-
cion del gas natural y los principios que la sustentan; la estruc-
tura y atribuciones de los entes reguladores; los mecanismos
de fijacion de precios de explotacion, transporte y distribu-

cion; las modalidades de subsidio, y el régimen tributario.
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El comportamiento de la demanda

y las proyecciones del consumo

mundial de gas natural

En los ultimos veinte afios la demanda mundial de gas
natural ha crecido con rapidez mayor que la de los otros
combustibles fosiles (petroleo y carbdon). En el perio-
do 1971-1991, su tasa anual de crecimiento llegd a
3.3% frente al 2.1% para el carbon y el 1.4% para el
petroleo.!

El mayor dinamismo del consumo del gas natu-
ral se explica principalmente por lo siguiente:

* Gracias a la abundancia de reservas de gas na-
tural, la capacidad de oferta podria mantenerse por mu-
chos afios; ademas, esas reservas no se encuentran muy
concentradas geograficamente (en cambio, cerca de dos
tercios de las reservas mundiales disponibles de petro-
leo se encuentran en el Medio Oriente).

» Los avances tecnologicos han abaratado los cos-
tos de transporte desde las fuentes de produccion has-
ta los centros de consumo.?

* En los ultimos decenios ha cobrado mayor im-
portancia la conservacion del medio ambiente, lo que
favorece el consumo del gas natural, que emite menos
didxido de carbono que el petrdleo.

* El crecimiento de los mercados energéticos en
los paises emergentes ha hecho mas atractiva la in-

[] El presente articulo se basa en la publicacion sobre el tema apa-
recido en la serie Medio Ambiente y Desarrollo, N° 9, de la Divi-
sion de Medio Ambiente y Desarrollo de la cepAL.

I Véase un analisis detallado en Estados Unidos, Departamento de
Energia (1995), y ocpg, Organismo Internacional de Energia (1995).
2 El transporte de gas natural es mas complicado que el del petroleo
y el carbon, que se extraen en estado liquido o solido respectiva-
mente, puesto que debe mantenerse en una unidad completamente
cerrada para su manipulacion. Los gasoductos son los medios mas
comunes de transporte, pero cuando la distancia geografica es muy
grande, su utilizacion es no sélo dificil sino muy costosa. El gas
debe ser transportado por tanto en barcos refrigerados y convertido
a temperaturas bajas a estado liquido —gas natural liquido— para
ser colocado en los mercados de destino, siendo objeto posterior-
mente de una “regasificacion” para ser distribuido por gasoducto.
El problema con el gas natural liquido es que el proceso de conver-
sion, el costo de los propios barcos, la manipulacion y las instala-
ciones especiales le afiaden un costo considerable, reduciendo su
atractivo econdémico (Estados Unidos, Departamento de Energia,
1995).

version para los operadores internacionales y nacio-
nales.

 La politica de seguridad energética de los pai-
ses de la ocpE apunta a reducir la dependencia del pe-
troleo y del gas natural importado, sobre todo del
Medio Oriente.

La mayor proporcion del consumo de gas natural
se concentra en los paises de la ocDE, y en los paises
de la ex Unidn Soviética y las economias en transicion
de Europa oriental, que representan respectivamente el
48% vy el 36% de la demanda mundial. Entre las re-
giones en desarrollo, el Medio Oriente y América La-
tina cubren, cada uno, cerca de 5% de la demanda
mundial. Les siguen Asia oriental y Asia meridional
con 2.1% y 1.4%, respectivamente, mientras que Africa
satisface el 1.45% y la Republica Popular China el
0.75% del consumo mundial.

El petréleo, el carbén y el gas natural —todos
combustibles fosiles— abastecian el 91% del consu-
mo mundial de energia a mediados del decenio de
1990: 38.8% el petroleo, 28.4% el carbon y 23.6% el
gas natural. Las proyecciones del consumo de energia
para el periodo 1995-2020 indican que ese patron con-
tinuaria (ocpg, Organismo Internacional de Energia,
1995). En efecto, la demanda de gas natural seguird
creciendo a un ritmo superior al que registraran el
carbon y el petroleo, con tasas de 2.4%, 2.1% y 0.8%
respectivamente. Siendo asi, la proporcion del consu-
mo total de energia abastecido por estas tres fuentes
subiria hasta cubrir 92.2% de la demanda mundial de
energia, sobre todo gracias al aumento del consumo de
gas natural, cuya contribucion llegaria al 25.2%; la
participacion del carbon y del petrdleo se mantendria
estable (grafico 1).

Segin la ocpe (1995), los paises en desarrollo
registrarian la mayor tasa de crecimiento del consumo
con un 5.6%, seguidos por los paises de la ocpE con
2.1% y por los de la ex Union Soviética y las econo-
mias en transicion de Europa del este, con un 0.8%.
China y el Medio Oriente alcanzarian la tasa de creci-
miento mas alta (8 y 7%, respectivamente). Para
América Latina se proyecta una tasa de 3%, aunque

LA INDUSTRIA DEL GAS NATURAL Y SU REGULACION EN AMERICA LATINA « HUMBERTO CAMPODONICO



REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999 137

GRAFICO 1
Mundo: Consumo de energia en
1995 y proyecciones al 2020
(Porcentajes)
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Fuente: OCDE, Organismo Internacional de Energia (1995).

otras fuentes la estiman en 5%.> (ocpE, Organismo
Internacional de Energia, 1995).

Estas tasas tan elevadas se traduciran en el proxi-
mo siglo en modificaciones importantes de la estruc-
tura de la demanda mundial de gas natural. Los pai-
ses de la ocpE continuarian siendo el principal mer-
cado de consumo, pero su participacion en el total
mundial bajara de 48 a 45%. La ex Urss y las econo-
mias en transicion de Europa del este registraran una
fuerte caida de casi 10%, para situarse en torno al
27%, mientras que la participacion en el consumo
mundial de los paises en desarrollo subira en 12% (al
27.8% del total).

Las reservas de los paises de la region se han
cuadruplicado en los ultimos 25 afios (grafico 2). Ve-
nezuela, México y Argentina representan el 89% del
total; Venezuela posee mas de la mitad de las reservas
de la region (3 962 x 10° metros clbicos). En Brasil,
Colombia, Ecuador y Perti han aumentado las reser-
vas, pero en volumenes bastante menores.

3 Existen discrepancias con respecto a la tasa de crecimiento de la
demanda de gas natural en América Latina. bri McGraw-Hill pro-
nostica que para el periodo 1995-2015, la tasa de crecimiento de la
region seria de 5.1% anual, lo que coincide con las proyecciones de
Amoco International (Oil & Gas Journal, varios niimeros).

Pocos paises de la region son productores tradi-
cionales de gas natural, produccion que en la mayoria
de los casos estd vinculada con la de petroleo. La pro-
duccién de gas natural por paises muestra un patron
similar al que registran las reservas petroliferas. Ve-
nezuela, México y Argentina aportan el 84% de la
produccioén regional de gas natural (grafico 3).

La demanda final de energia de los paises de la
region se cubre en 42% con petroleo y en 21% con
electricidad (centrales hidraulicas, nucleares y geotér-
micas). La participacion del gas natural es de 18%,
mayor que la de la biomasa (15%) y el carbon (4%).
Sin embargo, ese promedio encubre fuertes dispa-
ridades dentro de la region ya que Argentina, Brasil y
Venezuela representan el 92% de la demanda regional
(grafico 4).

Sigue siendo notable la diferencia entre la deman-
da final de gas natural y el consumo en usos interme-
dios. En 1995, la estructura de la oferta total de gas
natural (consumo final mas consumo intermedio) por
sectores en América Latina (cuadro 1) muestra que solo
el 33% del gas natural se destinaba al consumo final

GRAFICO 2
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GRAFICO 4
Consumo de gas natural en América Latina
(10° metros ciibicos)
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energético (42 330 millones de metros cubicos), prin-
cipalmente en el sector industrial (22%), residencial y
otros (5.9%) y en menor medida en el sector comer-
cial, no energético y de transporte.

Las dos terceras partes de la oferta total de
141 025 millones de metros cubicos (MMm?) se des-
tinan a usos intermedios, como plantas de tratamiento
de gas para obtener gas licuado de petrdleo (GLP) y ga-
solinas (32.8%), consumo propio (17.1%), centrales
térmicas y autoproductores (15.8%), correspondiendo
el resto a refinerias y otros usos y pérdidas.

11

CUADRO 1

América Latina, 1996: Abastecimiento

de gas segun uso

(Porcentajes)
Plantas de tratamiento de gas 32.8
Industria 22.0
Consumo propio 17.1
Plantas de energia 13.2
Residencial y otro 5.9
No energia 2.9
Productores particulares 2.6
Comercial 1.4
Transporte 0.8
Otros centros 0.8
Refinerias 0.5
Total 100.0
Total en millones de m? 141 025

Fuente: Kurtz (1997).

Todo indica, sin embargo, que la demanda final
de gas natural tendera a crecer en los proximos aios,
habida cuenta de los importantes proyectos energéti-
cos en cartera y la orientacién de algunas politicas
gubernamentales que estdn promoviendo la masifi-
cacion de su consumo.

Reformas a la industria del gas natural

En lo que va del decenio de 1990 se han introducido
en la mayoria de los paises analizados importantes
reformas legislativas en los regimenes juridicos de la
exploracion y la explotacion de hidrocarburos (Argen-
tina, Bolivia, Colombia y Chile). Las reformas afec-
tan tanto al petrdleo como al gas natural, ya que pre-
sentan caracteristicas similares de exploracion y explo-
tacion, pero se precisan en esas reformas las particu-
laridades que presenta el gas natural.*

En México no se reform¢ la legislacion petrolera
en si, pero se introdujeron importantes modificaciones
en las normas sobre transporte, almacenamiento y dis-
tribucién del gas natural y se conservo el monopolio
de la empresa estatal Petroleos Mexicanos (PEMEX) en
la exploracion y explotacion del gas natural.

4 Para un analisis mas detallado del sector hidrocarburos en diez
paises de la region, véase Campodoénico, 1996.

El origen y las motivaciones de las reformas que
se han llevado a cabo en la mayoria de los paises de la
region se enmarcan en el proceso de globalizacion de la
economia mundial que favorece la liberalizacion de los
mercados, la eliminacion de los monopolios estatales,
la promocién de la inversion privada y la reduccion de
la actividad empresarial del Estado. Sin embargo, se
observan diferencias importantes en la aplicacion de
estas reformas, por la influencia de factores tales como
la dotacion de reservas y la relacion produccion/con-
sumo de los derivados del petréleo y el gas natural, el
tamafio del mercado interno, el nivel tecnologico y la
experiencia en la industria petrolera y del gas natural.

1. Reformas al régimen de exploracion y
explotacion de petréleo y gas natural

Los regimenes de exploracion y explotacion se apli-
can tanto al petroleo como al gas natural. Por lo gene-
ral, las diferencias se presentan en los montos de las

LA INDUSTRIA DEL GAS NATURAL Y SU REGULACION EN AMERICA LATINA « HUMBERTO CAMPODONICO



REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999 139

regalias y en los mecanismos para la determinacion del
precio de venta del gas natural de primera mano, to-
mando en cuenta que el gas natural no tiene las mis-
mas caracteristicas de bien transable a nivel interna-
cional que el petréleo.

Casi todos los paises considerados en este articu-
lo —a excepcion de México que mantiene el mono-
polio estatal de PEMEX— han reformado sus regimenes
de contratacion para la exploracion y la explotacion de
petroleo crudo y gas natural, con el objeto de atraer
capital de riesgo para ampliar la disponibilidad de re-
servas e incrementar las exportaciones o para redu-
cir las importaciones, a fin de obtener un saldo neto
de divisas mas favorable en sus transacciones ener-
géticas.

La mayoria de los paises analizados consideran
que son necesarios mayores incentivos para la inver-
sion ante la fuerte competencia que existe por atraer
capitales de riesgo en las actuales condiciones de
sobreoferta de crudo, bajos precios internacionales del
petroleo, innovaciones tecnoldgicas que permiten un
mayor aprovechamiento de las reservas existentes y la
eliminacion de las barreras a la inversion extranjera
en zonas con filiacion petrolifera importante (Rusia,
China).

En lo esencial, las reformas han incidido en la dis-
minucion de las tasas impositivas a los operadores pri-
vados y en la libre disponibilidad comercial del crudo
y del gas natural extraido; ademas se tiende a supri-
mir el monopolio publico en las etapas extractivas. En
Argentina, Bolivia, Colombia, Chile y Perti, en que no
habia restricciones a la inversion extranjera, los incen-
tivos se han concentrado en los aspectos siguientes:

» Condiciones mas flexibles en aspectos técnicos
de los contratos: ampliacion de los plazos de explora-
cion, eliminacion de la obligacion de perforar pozos
exploratorios, mayor plazo de retencion de las areas en
exploracion, etc.

» Mayor participacion en la produccion de petrod-
leo y gas natural u otorgamiento de la propiedad del
petroleo y del gas natural a los operadores privados.

» Libre importaciéon y exportacion del petrdleo,
eliminandose, en algunos casos, la obligacion de abas-
tecimiento del mercado interno.

* Mayor rentabilidad de los contratos por la baja
de las tasas del impuesto a la renta y a las remesas
(en algunos casos se elimind el impuesto a las

remesas); la internacion temporal de maquinaria (lo
que implica el no pago de aranceles), la depreciacion
acelerada, y otras medidas de exoneracion o reduc-
cion de tributos.

* Mayores garantias a la inversion extranjera,
mediante la suscripcion de contratos de estabilidad
tributaria, garantia de disponibilidad de divisas, po-
sibilidad de recurrir al arbitraje internacional, entre
otros.

2. Reformas en el procesamiento industrial, el
transporte y la comercializacion

En todos los paises analizados se ha modificado la
legislacion que rige las actividades de transporte, distri-
bucion y comercializacion de gas natural. Las refor-
mas tienden a suprimir las barreras a la inversion pri-
vada en una actividad que, en muchos paises, estaba
reservada para las empresas estatales. Se ha favoreci-
do la desregulacion de los mercados internos (elimina-
cion de subsidios y control de precios) y se ha permiti-
do el libre comercio —interno y externo— de petroleo
y gas natural.

Los precios en boca de pozo del gas natural para
el mercado interno han tendido a fijarse en general de
acuerdo con los precios internacionales. Sin embargo,
la carencia de precios internacionales de referencia para
el gas natural —como los que existen para el petrd-
leo— ha aconsejado a algunos entes reguladores a
establecer precios de base o precios iniciales para la
venta del gas de primera mano.

En todos los paises analizados, los gasoductos
pueden ser construidos y operados tanto por empresas
estatales como por empresas privadas. En Argentina,
Bolivia, Colombia, Chile y Pera no existian restriccio-
nes a la participacion privada en este rubro, lo que fue
reafirmado y ampliado con los cambios legislativos de
los afios noventa. La novedad radica en la supresion
de las barreras que existian en México para que los
operadores privados participaran en el transporte, dis-
tribucion y comercializacion del gas natural.

En casi todos los paises analizados se han dicta-
do disposiciones juridicas para regular los mercados de
gas natural y las actividades de las compaifiias priva-
das en el transporte, la distribucion y la comercializa-
cion del gas, confiriéndole un estatuto de servicio pu-
blico.

LA INDUSTRIA DEL GAS NATURAL Y SU REGULACION EN AMERICA LATINA « HUMBERTO CAMPODONICO



140 REVISTA DE LA CEPAL 68 -

AGOSTO 1999

I11

Sistemas de reestructuracion de la industria

del gas natural en América Latina

Los sistemas de reestructuracion de las industrias gasi-
feras estan estrechamente vinculados, en los paises que
se analizan, con el proceso de liberalizacion de los
mercados y la creciente participacion del sector priva-
do, sobre todo de los grandes operadores internacio-
nales.

Las caracteristicas nacionales de reservas, produc-
cién y consumo de gas natural, han determinado es-
tructuras diferenciadas en lo que respecta al mercado
interno de cada pais. Hay también diferencias en cuanto
a planes de expansion, ya sea por ampliacion del mer-
cado interno o por conexidn con otros paises de la
region. Por lo tanto, no existe un modelo tnico de re-
estructuracion, pese a que es comun la tendencia li-
beralizadora en favor de la empresa privada.

1. Argentina: un pais con un mercado maduro

En la Argentina el consumo de gas natural presenta una
gran difusion. Argentina cuenta con la mayor red de
gasoductos para transporte y distribucion (50 000 km)
de la region. El gas natural constituye la segunda fuente
en importancia para la generacion eléctrica en plantas
térmicas después del petroleo residual (firel oil). Se
prevé que este combustible penetrara aun mas en el
mercado y reemplazard volumenes importantes de
combustibles liquidos, con mejores rendimientos en las
plantas térmicas.

En 1992 y 1993 se privatizaron las empresas YPF
y Gas del Estado. Con la privatizacion de vpr toda la
produccion de gas natural qued6 en manos de empre-
sas privadas, las cuales disponen libremente de ella.
Tres empresas productoras concentran cerca del 81%
de la oferta de gas en Argentina: YPF, Pérez Companc
y Tecpetrol (64, 11 y 6%, respectivamente).

Con la privatizacion de Gas del Estado en 1992
se produjo la separacion de las actividades de trans-
porte y distribucion. La privatizacion supuso la venta
de los dos gasoductos mas importantes a empresas
distintas —Transportadora de Gas del Norte (TGN) y
Transportadora de Gas del Sur (TGs)— las mismas que
cuentan con una red de gasoductos que conectan los
centros productores con las diferentes ciudades del
pais. A mediados de los afos noventa esas empresas

transportaban, respectivamente, alrededor del 65 y el
35% del gas natural producido en Argentina.

La privatizacion de las redes de distribucion de
Gas del Estado implicé su venta a ocho empresas dis-
tintas: Metrogas, Gas Natural BaN, Camuzzi Gas Pam-
peana, Camuzzi Gas del Sur, Litoral Gas, Centro,
Cuyana y Gasnor. Las tres primeras representan el 54%
del gas distribuido en el pais.

El transporte y la distribuciéon de gas natural son
considerados como actividades de servicio publico, por
lo cual el Estado ejerce una importante funciéon
reguladora, encargada al Ente Nacional Regulador del
Gas (ENARGAS) en aspectos relacionados con las con-
cesiones, acceso a las redes de transporte y distribu-
cion, tarifas y proteccion del consumidor.

2. Bolivia: La prioridad de la exportaciéon de gas
natural

Con reservas de unos 110 000 MMm? Bolivia ocupa
el séptimo lugar en América Latina. El gas natural tiene
una gran importancia en la produccion de energia pri-
maria (58% del total), seguido por el petroleo (24%)
y la hidroenergia y la lefia (6 y 7%).

La mayor parte de la produccion de gas natural
no se consume en el pais, sino que se exporta a Ar-
gentina y a Brasil; ademas, hay compromisos de abas-
tecimiento con Paraguay, aunque en bastante menor
medida. Es por ello que la participacion del gas natu-
ral en la oferta nacional de energia primaria alcanza a
s6lo 25% mientras que el petroleo representa el 42%.

Como resultado del proceso de capitalizacion de
YPFB —en 1996 y principios de 1997— las empresas
privadas controlan actualmente toda la produccion de
gas natural en virtud de contratos de riesgo comparti-
do con YPFB.

La nueva Ley de Hidrocarburos (N° 1689, de abril
de 1996) establece las modalidades de desarrollo de la
industria de gas natural, las caracteristicas del ente
regulador y los mecanismos y modalidades de regula-
cion del mercado; se norma tanto la exportacion como
el consumo interno, con una clara orientacion a favor
de las exportaciones. La Ley determina que los pro-
ductores deberan satisfacer la demanda de gas natural
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que deriva de los compromisos de exportacion del
Estado boliviano.

La construcciéon del gasoducto Santa Cruz-Sao
Paulo es uno de los proyectos mas importantes de
Bolivia de los tltimos 20 afios y prevé el aprovisiona-
miento de 105 000 MMm? (3.7 billones de pies clibi-
cos). El gasoducto, de 3 700 km de longitud, requiere
una inversion de 2 000 millones de ddlares. El acuer-
do tiene una duracion de 20 afios. En los primeros ocho
afios se exportarian 8 MMm? diarios y en los 12 afios
restantes 16 MMm? diarios, lo cual hace un total de
93 000 MMm? para todo el periodo.

Se proyecta construir un gasoducto a Paraguay.
En septiembre de 1996, ambos gobiernos firmaron un
contrato para la exportacion de gas natural por 2.4
MMm? diarios. El volumen subiria hasta 3.3 MMm?
en un plazo de 10 afios.

Se trata de convertir a Bolivia en un centro de
conexion de los proyectos de integracion energética del
gas natural. También se desarrollara el mercado inter-
no, siempre y cuando ello no implique postergar la
integracion energética regional.

3. Colombia: Hacia la masificacion del consumo
de gas natural

Las reservas de gas natural de Colombia, con 214 000
MMm?, la sithian en cuarto lugar entre los paises de la
region. El gas natural ocupa el tercer lugar entre los
productos de energia primaria de Colombia con cerca
del 10% del total; la participacion del petroleo es de
casi 49% vy el carbon mineral aporta el 26%. Luego
vienen la lefia y la hidroenergia con el 7% y el 5%.

La produccion de gas natural (7 674 MMm® en
1995) se destina integramente al consumo interno. El
petroleo aporta 43% de la oferta total de energia
primaria, y el gas natural 13%, proporcion similar a
la del carbon (13.4%) y la lefia (13.3%). Los produc-
tores de gas natural han suscrito contratos de asocia-
cion para entregar el producto a un precio determina-
do a ECOPETROL, empresa que determina las formas de
transporte y distribucion del producto en el mercado
interno.

Desde 1991, Colombia busca incrementar el con-
sumo interno de gas natural. Para ello, aprob6 el pro-
grama para la masificacion del consumo de gas cuyo
objetivo principal es promover una matriz de consu-
mo de energia mas eficiente mediante la sustitucion por
gas de recursos energéticos de alto costo. Especifica-
mente, se pretende masificar el consumo de gas pro-
pano aumentando la produccién y la importacion del

combustible; optimizando el uso de las reservas dis-
ponibles de gas natural con la construccion de una red
troncal de transporte de cobertura nacional; promovien-
do la participacion privada en las diferentes inversio-
nes que prevé el plan, y logrando la equivalencia en-
tre los precios y los costos reales de produccion y pres-
tacion de los servicios.

La empresa estatal de petrdleo, ECOPETROL, esta
encargada de desarrollar el programa de masificacion
del consumo de gas. En 1992, el Ministerio de Minas
y Energia aprobo el plan general de transporte de gas
natural, segtin el cual EcopETROL debe desarrollar la red
troncal nacional. Con esta red se abastecio a 517 000
consumidores en 1995 y se espera llegar a 2 millones
en el ano 2000, con una inversion total estimada en
unos 3 mil millones de ddlares, a lo que debe agregarse
la instalacion de plantas termoeléctricas que seran ali-
mentadas con gas natural segtn se prevé en el plan de
expansion de energia eléctrica 1995-2007.

La estrategia gasifera de Colombia se basa en la
siguiente division de tareas:

1) El sistema de transporte serd desarrollado por
ECOPETROL de manera directa o a través de inversiones
privadas por medio de sistemas conocidos como el BOT
(Build-Operate-Transfer) o similares, y por concesio-
nes otorgadas por el Ministerio de Minas y Energia.

ii) La construccion y operacion de las redes de
distribucion urbana estardn a cargo de empresas pri-
vadas o mixtas, en las que pueden participar los de-
partamentos 0 municipios.

iii) Se creara una nueva entidad encargada de la
administracion del sistema de transporte y comercia-
lizacion del gas con participacion del sector privado.

iv) Se instituird un sistema de regulacion especial
asi como una legislacion independiente para la indus-
tria del gas natural.

Colombia proyecta un aumento considerable del
mercado interno del gas natural, aprovechando las
grandes reservas del pais. ECOPETROL tiene un papel
importante que cumplir, pues se encargara de construir
los gasoductos y promover la iniciativa privada. Ya es-
ta en vigencia la legislacion para regular el transporte
y la distribucion de gas natural.

4. Chile: Dependencia energética y sustitucion de
fuentes

Las reservas de gas natural de Chile ascienden apenas
a 48 000 MMm?. El gas natural ocupa el segundo lu-
gar en la produccion de energia primaria con 24% del
total; le aventaja la lefia con poco mas del 38%. La
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hidroenergia aporta el 20%, el carbon mineral el 11%
y el petréleo un poco menos del 7%.

Para satisfacer las necesidades energéticas del
mercado interno, Chile importa alrededor de 180 000
barriles diarios de petroleo; esa fuente cubre el 46%
de la oferta total de energia primaria, seguida de la lefia
y el carbon mineral con 19% y 15%, respectivamente.
El gas natural y la hidroenergia contribuyen con un
10% cada uno.

Chile se ha propuesto aumentar el consumo inter-
no de gas natural, basandose en la importacion de gas
natural de Argentina. En julio de 1995, los gobiernos
de Chile y Argentina suscribieron un protocolo por el
cual se liberaliza el intercambio de gas natural, lo que
implica que no se imponen restricciones para que pro-
ductores y compradores de las dos naciones negocien
libremente volumenes, transporte, precios, lugar de
origen y condiciones de los correspondientes contra-
tos comerciales.’

El desarrollo de la industria de gas natural en
Chile esta enteramente en manos de la empresa priva-
da, y en ese proceso la integracion gasifera con Argen-
tina cumple un papel fundamental. El gasoducto pio-
nero entre Chile y Argentina fue el de Tierra del Fue-
g0, tendido en virtud de un consorcio formado por YPF
y Bridas de Argentina y Chauvco de Canada.®

En los ultimos afios se han construido tres
gasoductos entre Argentina y Chile. En agosto de 1997
se inaugurd el gasoducto de propiedad de GasAndes,
consorcio integrado por las empresas argentinas Te-
chint y Compaiiia General de Combustibles, Novacorp
de Canadd y las chilenas Gasco y Chilgener. Este ga-
soducto, que abastece el mercado de Santiago, el mas
importante del pais, introducirad grandes modificacio-
nes en el balance energético chileno pues impulsara la
construccion de centrales térmicas para la produccion
de electricidad, lo que favorecera la sustentabilidad del
proceso de aprovechamiento energético.

En febrero de 1997 se suscribio el contrato entre
la empresa chilena ENDESA y el consorcio norteameri-

3 Los vendedores y compradores negociaran y contrataran el precio
de compraventa del gas, los volimenes involucrados, las garantias
necesarias y otras condiciones comunes a este tipo de contratos, asi
como el transporte de gas, incluido los gasoductos correspondien-
tes, desde los puntos de entrega a los centros de consumo.

©El gas abastece la planta de Methanex Chile Limited, subsidiaria
de Methanex Corporation del grupo Nova, que se encuentra en Punta
Arenas en el Chile austral. El ducto tiene 109 km pero se afiadiran
otros 106 km entre Poseidon y Cabo Negro para transportar 2.9
millones de metros cubicos diarios desde 1999. El despacho co-
mercial se inicié en enero de 1997. Véase Latinomineria (varios
nimeros).

cano cMs Energy para construir un gasoducto entre la
provincia argentina de Salta (Campo de Duran) y la
provincia de Atacama, en el norte de Chile. El objeti-
vo principal del proyecto es abastecer centrales térmi-
cas y empresas mineras del norte, donde se concentra
el 30% de la produccion mundial de cobre. Se calcula
que la inversion total asciende a 900 millones de do-
lares.

El gasoducto del Pacifico (GasSur) unird los
campos de Neuquén con la localidad de Bio-Bio, en
el sur de Chile. Tendréd una longitud de 530 km y la
inversion sera de 400 millones de ddlares. El consor-
cio, liderado por Nova International (Canada), junto
con Gasco, YPF y El Paso Energy, invertira otros 44
millones de ddlares en servicios de gas natural (trans-
porte y comercializacion), asi como en GasSur, un
sistema de distribucion comercial y residencial para
la ciudad de Concepcidn (Petroleum Economist, va-
rios numeros).

5. México: Participacion privada en el
transporte y distribucion

El consumo de energia primaria de México se carac-
teriza por el claro predominio del petroleo con 69% del
total (oLADE, 1996b). El gas natural representa el 16%
y el gas asociado y el gas no asociado cerca del 3%
del consumo total, mientras que los condensados con-
tribuyen con 2%. Asi, en conjunto, los hidrocarburos
representan el 90% del consumo nacional de energia
primaria. EI 10% restante esta constituido por la
hidroenergia (3%), lefia (3%), bagazo de cana (1%) y
otros tipos de energia (1%).

El renglon mas importante en el consumo de gas
natural es la extraccion de licuables, los consumos pro-
pios del sector, el empleo de combustible en la genera-
cion de electricidad y los consumos finales no energéti-
cos. Otro rubro importante es el de consumo industrial,
en el que destaca la demanda de la industria petro-
quimica. El gas natural no ha logrado penetrar en el
sector residencial y su empleo en el transporte es nulo.

La totalidad de las importaciones y exportaciones
de gas natural efectuadas por México provienen de los
Estados Unidos o se dirigen a este destino.

La produccién de gas natural sigue siendo un
monopolio estatal a cargo de PEMEX, no habiéndose
producido ningtin cambio en ese régimen en lo que va
de los afios noventa. Sin embargo, se han producido
importantes modificaciones en el transporte y la comer-
cializacion del gas natural. En 1995 el Congreso apro-
b6 la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucio-
nal, permitiendo que el transporte, almacenamiento y
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distribucion de gas natural puedan ser llevados a cabo
—previa aprobacién de la Comision Federal de Elec-
tricidad (cre)— por los sectores social y privado, que
podréan construir, operar y ser propietarios de ductos,
instalaciones y equipos, en los términos de las dispo-
siciones reglamentarias, técnicas y de regulacion que
se expidan. Esta medida fue complementada con la
asignacion de nuevas funciones y atribuciones a la Co-
mision Reguladora de Energia y con la expedicion del
Reglamento de Gas Natural, en noviembre de 1995.

Los cambios en la legislacion son indicativos del
impulso que se le quiere dar al consumo interno de gas
natural, que todavia solo abastece el 4% del consumo
de energia residencial y no ha penetrado atn en el
transporte. Habria, pues, fundadas expectativas de una
ampliacion futura de la demanda interna.

La reforma no abarca los aspectos relacionados
con la explotacion y produccion de gas natural, que
seguiran siendo de exclusiva responsabilidad de PEMEX.
Sin embargo, las empresas privadas podran construir
y poseer nuevos gasoductos como complemento de la
red troncal de 12 000 km de pEMEX. Las empresas pri-
vadas tendran libre acceso a la red de PEMEX, asi como
ésta lo tendra a los ductos de las empresas privadas.
PEMEX estima que éstos y otros proyectos podrian ge-
nerar inversiones privadas por unos 4 000 millones de
dolares en los proximos afios.

La nueva politica pone término al monopolio es-
tatal del transporte y la distribucion del gas natural en
Meéxico. Presumiblemente PEMEX no participara en la
construccion de nuevos ductos, salvo en casos excep-
cionales relacionados con la produccion de petrdleo y
gas.

6. Peru: Predominio de la iniciativa privada y
desarrollo del mercado interno

Las reservas de gas natural de Pert ascienden a
201 000 MMm?3 y les corresponde el quinto lugar en
América Latina. La mayor parte de las reservas son las
de Camisea, en el Cuzco, cuya fase de explotacion estd
por iniciarse. Se estima que las reservas de gas natu-
ral y condensados de Camisea podrian llegar a unos
340 000 MMm?3 (12 billones de pies cubicos) y 650
millones de barriles, respectivamente.

El gas natural tiene hoy escasa importancia en la
produccion de energia primaria en el Peru con una
participacion de poco menos del 2%. La fuente prin-
cipal es el petrdleo, que representa el 50% seguido por
la lefia con 31% y la hidroenergia con 12%; correspon-
de a los productos derivados de la cana de azucar y
otras fuentes el porcentaje restante.

La producciéon de gas natural es muy pequeia:
unos 258 MMm?® a mediados de los afios noventa.” Su
participacion en la oferta total de energia primaria re-
presenta s6lo 1.4% frente a una contribucion del pe-
tréleo que alcanza al 53% y a una participacion de 28%
y 11%, respectivamente, de la lefia y la hidroenergia.

La explotacion del gas de Camisea es una pieza
fundamental de la politica energética peruana ya que
permitird aumentar las reservas de gas natural y de
condensados, impulsar la reconversion energética ha-
cia combustibles mas limpios y generar divisas por las
probables exportaciones.

En mayo de 1996 se firmo un contrato de licen-
cia, por cuarenta afios, con el consorcio SHELL/MOBIL
para la explotacion del yacimiento de Camisea; en las
tres etapas del contrato se proyectd una inversion to-
tal de 2 400 millones de ddlares. En este contrato el
Estado se abstuvo de participar en la inversion y dejo
la ejecucion en manos del consorcio.

A mediados de julio de 1998, el consorcio SHELL/
MOBIL, al término de la primera etapa y tras arduas
negociaciones entre las partes, decidié no continuar con
la segunda etapa, con lo cual el contrato se dio por
terminado. El consorcio consider6 que, en las actuales
condiciones, el proyecto de Camisea otorgaba una ren-
tabilidad del 8.4% para la inversion en el proyecto, la
cual no era aceptable, pues no le permitiria la recupe-
racion de la inversion en los plazos deseados.

Para seguir adelante con la segunda etapa, el con-
sorcio demandaba una serie de nuevos incentivos,
como la aceptacion gubernamental de un precio para
el gas natural que no se ajustaba a lo establecido en el
contrato; la participacion en la distribucion del gas en
Lima; la posibilidad de exportar gas a Brasil mediante
la interconexion con el gasoducto Santa Cruz-Sao Pau-
lo; y reformas de la legislacion eléctrica peruana para
garantizar un precio del gas natural que le permitiera
competir con otros combustibles en el abastecimiento
de energia a las centrales termoeléctricas. En agosto
de 1998 se formo6 una Comision de Alto Nivel encar-
gada de sacar adelante una licitacion internacional para
el desarrollo de este recurso, lo cual se prevé para
septiembre de 1999.

En 1998 comenzo la produccion de gas natural de
los campos de Aguaytia. La inversion ejecutada per-
mitird la explotacion de 6 314 MMm? (223 000 millo-
nes de pies cubicos). Se estima que la produccion anual

7 La mayor parte de la produccién estd destinada al consumo de la
propia industria petrolera, abasteciendo también a la ciudad de Talara
en el norte del pais.
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serd de 569 MMm? clibicos (1.58 MMm? diarios) y que
se obtendran ademas 4 000 barriles diarios de gas li-
cuado de petroleo (GLp). El gas sera usado para operar
dos centrales termoeléctricas: una para la ciudad de
Pucallpa y la otra en Aguaytia. Esta ltima, con capa-
cidad de 140 mw, se enlazara con el sistema eléctrico
interconectado centro-norte (SICN).

Al momento de redactar este articulo no existia
un marco regulatorio para la industria del gas natural
en sus fases de produccion, transporte, distribucion y

1A%

comercializacion. En diciembre de 1996 se promulgo
la Ley 26734 que cred el Organismo Supervisor de la
Inversion en Energia (0SINERG); su funcion es fiscali-
zar el cumplimiento de las disposiciones juridicas y
técnicas relacionadas con las actividades de los subsec-
tores de electricidad e hidrocarburos, asi como de las
normas de conservacion y proteccion del medio am-
biente. Sin embargo, entre sus atribuciones no esta la
de fijar las tarifas para el transporte y distribucion del
gas natural, ni la de otorgar concesiones.

El auge de las inversiones en gas natural y la

integracion energética regional

En América Latina el gas natural se ha usado predomi-
nantemente en la industria, sobre todo en la petroqui-
mica, salvo en Argentina donde, desde hace muchos
afios, se registra un uso comercial y residencial impor-
tante. El gas natural no era utilizado para la generacion
de energia eléctrica, pues predominaban las centrales
hidroeléctricas, y las térmicas utilizaban combustibles
derivados del petroleo (fuel oil) y carbon.

En los ultimos afios, ha ido creciendo significa-
tivamente la demanda de gas natural para la genera-
cion de energia eléctrica. Se estima que los paises de
la region requeririan mas de 90 Gw de potencia en el
periodo 1995-2005 y de 24 Gw para el periodo 2005-
2010, que deberan ser abastecidos en su mayoria por
el sector privado (Kurtz, 1997). Esta demanda podria
ser satisfecha con centrales térmicas a gas natural, con-
siderando sobre todo que serian muy limitadas las po-
sibilidades de desarrollo de proyectos hidroeléctricos.®
Se espera, asimismo, que la construccion de las cen-
trales térmicas a gas natural contribuya a reducir las
tarifas de electricidad, pues ese combustible es mas

8 Uno de los usos mas importantes del gas natural estara estrecha-
mente ligado a la generacion de energia eléctrica en todo el mundo.
El pronostico de inversiones eléctricas mundiales asciende a 2.28
billones de dolares para el periodo 1995-2010, de los cuales cerca
de dos terceras partes seran realizadas en los paises en desarrollo.
Para América Latina, el monto de la inversion prevista en proyec-
tos eléctricos es de 203 000 millones de dolares para el mismo pe-
riodo, de los cuales 23 000 millones corresponderian a proyectos
de centrales térmicas a gas natural (Estados Unidos, Departamento
de Energia, 1998).

barato que el fuel oil que se usa en las centrales térmi-
cas que suelen abastecer al mercado en las horas de
punta.

La preferencia por el gas natural se debe, entre
otros motivos, al alto costo de las obras de generacion
hidroeléctrica; a la nueva politica de los organismos
multilaterales de desarrollo (Banco Mundial y Banco
Interamericano de Desarrollo) que supone el virtual
cese del financiamiento de proyectos hidroeléctricos;
a las innovaciones tecnologicas en las centrales térmi-
cas de ciclo combinado, de construccion mas rapida y
de menor costo que las centrales hidricas; a las mejo-
ras en los sistemas de transporte y distribucion del gas
natural y a la menor contaminacion del medio ambiente
que produce el gas natural, en relacion con el carbon
y el fuel oil.

Los planes nacionales para elevar el consumo de
gas natural coinciden con diversas iniciativas que im-
pulsan una mayor integracion energética regional, co-
mo la proliferacion de gasoductos que conectan pai-
ses productores con paises consumidores.

Los proyectos de inversion de gas natural identi-
ficados en la region ascienden a mas de 29 000 millo-
nes de doélares (cuadro 2). En su mayoria, se trata de
inversiones en gasoductos, ya sea internacionales o
nacionales. En esta cifra no estan incluidas las inver-
siones en proyectos relacionados, como la construccion
de centrales térmicas o el desarrollo de complejos
petroquimicos (la excepcion la constituyen los proyec-
tos petroquimicos en Argentina y en Trinidad y Ta-
bago).
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CUADRO 2

América Latina: Proyectos de gas natural

(Millones de dolares)
Proyectos Paises Inversion total Longitud Avance
Proyectos de integracion regional
GasAndes? Argentina-Chile 350 450 km Ejecutado
Atacama® Argentina-Chile 900 914 En ejecucion
GasSur® Argentina-Chile 400 530 En ejecucion
Tierra del Fuego-Cabo Negro Argentina-Chile 70 1999
Gauchod Argentina-Chile 200 440 En ejecucion
Buenos Aires-Montevideo Argentina-Paraguay 135 200 En ejecucion
Mega® Argentina 500 600 En ejecucion
Mercosur Argentina-Bol.-Bra. 3100 1 500 Factibilidad
Santa Cruz-Sao Paulo Bolivia-Brasil 2 000 1350 En ejecucion
Bolivia-Paraguay Bolivia-Paraguay 300 1000 Factibilidad
Subtotal 7 955
Proyectos nacionales
Petroquimica Bahia Blanca Argentina 700 En ejecucion
Polisur Argentina 250 En ejecucion
Plan de masificacion Colombia 3000 En ejecucion
Distribucion de gas natural México 4000 En ejecucion
Camisea Pera 2 500 Factibilidad
Aguaytia Perti 250 215 Ejecutado
Trinidad y Tabago Trinidad y Tabago 5000
Proyecto Cristobal Colon Venezuela 5 500 Factibilidad
Subtotal 21 200
Total 29 155

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los resultados de la investigacion.

4 Mendoza-Santiago
b Salta-Atacama-Mejillones

4 Entre Rios-Uruguayana-Porto Alegre
¢ Neuquén-Bahia Blanca. Comprende exportacion a Brasil

¢ Neuquén-Bio Bio

\Y

Los regimenes regulatorios de la industria

de gas natural en América Latina

1. Principios y objetivos de la regulacion

Al momento de redactar este informe, solo Argentina,
Bolivia, Colombia, Chile y México contaban con le-
yes para regular los mercados de transporte y distri-
bucion de gas natural. En Pert y Venezuela atin no han
sido promulgados los dispositivos correspondientes.’

9 Para el desarrollo de esta seccion se han consultado los dispositi-
vos legales y las publicaciones de los entes y ministerios de los
paises analizados. La lista completa puede encontrarse en
Campodonico (1998).

Los principios de la regulacion gasifera son simi-
lares en casi todos los paises analizados. Se trata de
dar adecuada proteccion a los usuarios finales, tenien-
do en cuenta que algunas fases de la industria del gas
(transporte y distribucion) constituyen monopolios
naturales. En estos casos, el Estado debe intervenir para
garantizar la libre competencia, impedir los eventua-
les abusos de una posicion dominante en el mercado,
y favorecer la continuidad y calidad de la prestacion
de los servicios. Cuando no es posible que estos se
ofrezcan en condiciones de competencia es indispen-
sable que intervenga el Estado para que las operacio-
nes sean eficientes, lo que implica la optimizaciéon de
la relacion calidad-precio.
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Los programas de accion de los entes regulado-
res se basan en los principios de la regulacion gasifera
que comprenden, entre otros: una utilidad justa o ra-
zonable; competencia; eficiencia y racionalidad; opti-
mizacion de la calidad; confiabilidad, seguridad y con-
tinuidad del servicio; acceso sin discriminaciones; y
cobertura maxima. Alrededor de estos principios los
marcos reguladores contemplan objetivos como:

» Favorecer los intereses y derechos de los usua-
rios mediante el mejoramiento de la calidad del servi-
cio publico y su disposicion final para asegurar una
mejor calidad de vida a los usuarios;

* Promover la competitividad de los mercados de
oferta y demanda de gas natural evitando el abuso por
una posicion dominante en el mercado;

* Propender a una mejor operacion, confiabilidad,
igualdad, libre acceso, no discriminacion y uso ge-
neralizado de los servicios e instalaciones de transporte
y distribucion de gas natural;

» Regular el transporte y distribucién de gas na-
tural, asegurando que las tarifas que se apliquen sean
justas y razonables;

» Asegurar la prestacion continua e ininterrumpi-
da de los servicios, sin excepcion alguna, salvo cuan-
do existan razones de fuerza mayor o caso fortuito o
de orden técnico o econdmico que lo impidan;

 Elevar los indices de seguridad y reduccion de
incidentes vinculados con las prestaciones;

» Estimular el uso racional del gas natural velan-
do por la adecuada proteccion del medio ambiente;

* Promover la inversion para asegurar el suminis-
tro a largo plazo.

Las legislaciones vigentes no incluyen un trata-
miento explicito de los asuntos relacionados con la
equidad social y la participacion de los usuarios, sal-
vo en Colombia, donde la legislacion sefiala que debe
ampliarse permanentemente la cobertura aplicando
mecanismos que compensen la insuficiente capacidad
de pago de los usuarios y debe garantizarse a los usua-
rios el acceso adecuado a los servicios y la participa-
cion en su gestion y fiscalizacion.

2. Caracter de servicio publico

Todos los paises analizados establecen una distincion
entre las fases de produccion y las de transporte y dis-
tribucion. La produccioén de gas natural se considera
de interés general, y se rige de acuerdo con las nor-
mas convencionales del mercado y la competencia, por
lo que no esta sujeta a regulacion. En términos con-
cretos, esto significa que el precio del gas natural en

boca de pozo —llamado también precio del gas de
primera mano— se rige por leyes de la oferta y la de-
manda.

El transporte y la distribucion del gas natural son
considerados actividades de servicio publico y por lo
tanto, son objeto de regulacion por parte del Estado.

3. Establecimiento de entes reguladores

En todos los paises que cuentan con marcos regula-
torios se han creado entes reguladores cuya constitu-
cion es variable segun sea la forma de organizacion del
Poder Ejecutivo. Sin embargo, tienden en general a
contar con autonomia administrativa. En algunos ca-
sos estan adscritos a ministerios o secretarias de
Estado (Argentina, Colombia), en otros forman parte
de los sistemas nacionales de regulacion (Bolivia) y
en Chile, la regulacion es ejercida por una comision
interministerial. Presentan también particularidades de
financiamiento. En algunos casos dependen del presu-
puesto general, pero en otros (Bolivia y Colombia) se
financian con aportes de las empresas reguladas.

En Argentina se constituy6 el Ente Nacional Re-
gulador del Gas (ENARGAS) ubicado en el ambito del
Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.
En Bolivia existe la Superintendencia de Hidrocarbu-
ros, perteneciente al Sistema de Regulacion Sectorial
(sIRESE) que es parte del Poder Ejecutivo, bajo la tuicion
del Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico.
En Colombia existe la figura juridica de Empresa de
Servicio Publico que tiene una legislacion especifica.
En el sector actua la Comisioén de Regulacion de Ener-
gia y Gas Combustible, adscrita al Ministerio de Mi-
nas y Energia como una unidad administrativa espe-
cial, con independencia administrativa, técnica y pa-
trimonial. Ademas, se constituyd la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios que, por encargo
de la Presidencia de la Republica, ejerce el control,
inspeccion y vigilancia de las entidades que prestan
esos servicios. En Chile no existe un ente regulador es-
pecializado en la industria del gas natural. La Comi-
sion Nacional de Energia, dirigida por un Ministro
Presidente de la Comision, se ocupa de la regulacion
en tanto que la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles, adscrita al Ministerio de Economia, ejer-
ce funciones de fiscalizacion. En México, la Comision
Reguladora de Energia (crE) tiene a su cargo la regu-
lacion del gas; es un organismo descentralizado de la
Secretaria de Energia, que a su vez es una dependen-
cia del Poder Ejecutivo.

Las funciones de los entes reguladores son simi-
lares en casi todos los paises analizados; a saber:
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» Otorgar concesiones y licencias a los transpor-
tistas y distribuidores de gas natural y declarar o dis-
poner su caducidad o revocatoria.

* Vigilar el cumplimiento de las obligaciones y
derechos de los concesionarios y licenciatarios.

* Proteger los derechos de los consumidores, car-
gadores, concesionarios y productores.

» Asegurar el cumplimiento de las disposiciones
antimonopolistas y de defensa de la competencia.

* Garantizar el acceso libre e indiscriminado a los
ductos.

» Regular, fijar tarifas y promover la eficiencia y
la continuidad de los servicios de transporte y distri-
bucion.

» Realizar todos los actos inherentes y necesarios
para el cumplimiento de sus funciones de acuerdo a las
normas vigentes.

Sin embargo, los entes reguladores presentan tam-
bién caracteristicas y atribuciones particulares. En
Chile, las tarifas de transporte y distribucion se fijan
libremente y no estan sujetas a regulacion, salvo en el
caso de usuarios de menos de 100 Gigajoule. En Méxi-
co, el organismo que fija las tarifas de transporte y
distribucion es el Comité de Productos Petroliferos,
Gas Natural y Productos Petroquimicos, integrado por
una serie de organismos entre los que se encuentra la
Secretaria de Energia.

4. Prohibicién de la integracion vertical

El tema de la integracion vertical ha preocupado a los
encargados de la regulacion. Segun el tipo de activi-
dad y la dimension de los mercados objeto de regula-
cion, se considera que la integracion vertical podria
generar situaciones que afectarian a la competencia.

En la regulacion regional de la industria del gas
natural solo en Chile no existe prohibicion expresa. La
integracion vertical entre las actividades de produccion,
transporte y distribucion se prohibe explicita y catego-
ricamente s6lo en Argentina y Colombia, mientras que
en Bolivia y México se prohibe con excepciones.

La legislacion de Bolivia autoriza la integracion
vertical para proyectos y operaciones en zonas aisla-
das que no sean financiables ni econdémicamente ren-
tables sin ella; o cuando sea necesario para el desarro-
llo de nuevos mercados internos de distribucion de gas
natural por redes, cuya eficiencia depende de la inte-
gracion vertical.

En México, la Comision Reguladora de Energia
(crE) puede autorizar la integracion vertical cuando, a
su juicio, ésta redunde en beneficios de eficiencia y

rentabilidad en la prestacion del servicio o cuando sea
estrictamente necesaria por no existir la infraestructu-
ra de transporte requerida para desarrollar el mercado
de una zona geografica determinada y no haya otros
interesados en acometer el proyecto de transporte o
distribucion.

5. Libre acceso a las redes de transporte y
distribucion

En Argentina, Bolivia, Colombia, Chile y México se
establece que los concesionarios, licenciatarios o per-
misionarios deberan permitir a los usuarios el acceso
abierto, sin ningln tipo de discriminaciones, a los ser-
vicios de sus respectivos sistemas. Sin embargo, la
legislacion vigente incluye algunas limitaciones respec-
to del libre acceso que tienen relacion con la capaci-
dad disponible o no contratada y con la utilizacién
efectiva de la capacidad contratada. Se precisa que, en
cualquier caso, el usuario potencial debe celebrar el
contrato correspondiente para la prestacion del servi-
cio.

En Colombia, estan en vigencia co6digos de trans-
porte y de distribucion que establecen los mecanismos
para que los productores, comercializadores, grandes
consumidores y distribuidores puedan ejercer el prin-
cipio del libre acceso a las redes.

6. Formacion de los precios en boca de pozo

En la mayoria de los paises analizados el precio del
gas natural en boca de pozo es de interés general y por
lo tanto, no esta sujeto a regulacion. Sin embargo, exis-
ten problemas para determinar el precio del gas ya que,
a diferencia del petroleo, no existe para el gas natural
una cotizacion internacional de referencia. En algunos
casos, se toma como referencia el precio internacional
del fuel oil, combustible que puede ser sustituido por
el gas natural. Podria suceder que, a medida que au-
mentan las reservas de gas y se incrementan las posi-
bilidades de sustitucion de otros combustibles, el
costo de oportunidad se encuentre mas ligado a los cos-
tos medios de produccion, transporte y distribucion del
gas.

En Argentina, el precio del gas natural en boca
de pozo es de interés general, pues resulta del libre
juego de la oferta y la demanda, mientras que en Bo-
livia, donde la mayor parte del gas es exportado a
Argentina, el precio es concertado en negociaciones
entre ambos paises. Lo propio ocurrira con las futuras
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exportaciones a Brasil a través del gasoducto Santa
Cruz-Sio Paulo.!”

En Colombia, la ley establece que habra libertad
de precios cuando exista una competencia efectiva
entre los proveedores y no haya una situacion de do-
minio del mercado, la que sera calificada por el ente
regulador. En la transicion, si bien pueden aplicarse
varias modalidades para la fijacion del precio, ECOPE-
TROL compra el gas natural a sus asociados al precio
internacional del ficel oil. '

En Chile, los precios son decididos libremente por
los exportadores e importadores, de acuerdo con lo
determinado en el protocolo de complementacion eco-
noémica entre Argentina y Chile, suscrito en 1995.

En México, los precios del gas seco son equipa-
rados con los del sur de Texas, por la posibilidad de
acceso a ese mercado, mas los costos de transporte y
de servicio y el impuesto al valor agregado. Para la
fijacion de los precios internos, se aplica el indice de
precios internos de los combustibles y se vinculan con
una canasta de precios del mercado de Estados Uni-
dos, mas el costo de transporte en linea con el sistema
de paridad de importaciones.

En Peru, las autoridades todavia no han legislado
sobre la materia. Sin embargo, en los contratos de
petréleo y gas natural se ha determinado la forma de
valoracion en cada caso, pero en general rige el pre-
cio de mercado. Asi, por ejemplo, en el contrato con
el consorcio Shell/Mobil para la explotacion del gas de
Camisea —suscrito en mayo de 1996— se estipula que
el valor del gas natural se calculara segun el precio
realizado que debera reflejar el precio de mercado del
gas producido en el area del contrato. El precio reali-
zado se define como el precio efectivamente pagado

10En 1995, el precio medio anual en boca de pozo en Argentina fue
de 1 125 doélares por millon de British Thermal Units (MMBTU), lo
que equivale a 1.20 ddlares por mil pies clibicos (mpc). El precio
del gas que se exportard de Bolivia a Brasil sera de 0.90 ddlares/
MMBTU. Para los nuevos contratos o cuando los contratos existentes
concluyan —dentro de cinco afilos— el precio de venta a las plantas
termoeléctricas, industriales y empresas distribuidoras de gas natu-
ral por redes, se calculara de acuerdo con el siguiente procedimien-
to: Primero se determinara el precio ponderado de exportacion a la
Argentina y Brasil, puesto en boca de pozo. A este monto se le
afiadird la tarifa de transporte para el consumo interno. Este nuevo
valor se multiplicara por el factor 1.1494 y el resultado sera el pre-
cio de venta a productores y cargadores en el punto de entrega del
mercado interno.

! Mientras no existan precios libres, el precio méximo inicial en el
nodo de entrada al sistema nacional de transporte sera de 1.30 do-
lares/mMBTU (1.391 dolares/mpc). Este precio se modificara semes-
tralmente a partir del primero de enero de 1996, a base de una
formula que considera la variacion del indice de precios para el
crudo estandar cotizado en el New York Mercantile Exchange
(NYMEX).

por el comprador al contratista de gas natural, en este
caso el consorcio Shell/Mobil.!?

En Venezuela, los precios reflejan el costo de
oportunidad y varian segin la ubicacién geografica.!?
A modo de referencia, debe indicarse que en Estados
Unidos los precios son libres y registran fluctuaciones
significativas seglin la estacion del afio.'*

7. Regulacion de tarifas de transporte y distribu-
cion

En Argentina, Bolivia, Colombia y México los entes
reguladores fijan las tarifas de transporte y distribucion
de gas natural; en Chile, en cambio, s6lo regulan las
tarifas para usuarios de menos de 100 Gigajoules. En
los paises que regulan, la tarifa que abona el usuario
final es el resultado del precio del gas natural, nego-
ciado en el mercado mayorista, mas las tarifas por los
servicios de transporte y distribucion. Existen, sin em-
bargo, diferentes métodos de célculo de las tarifas de
transporte y distribucion.

En Argentina, ENARGAS aprueba las tarifas y adop-
ta una tarifa maxima o precio tope, ajustable por un
indice de precios y un factor de productividad. Al ser
tarifas maximas, el prestador del servicio puede dis-
minuirlas segiin su conveniencia comercial (mantener
o ampliar mercados) sin autorizacién de ENARGAS, te-
niendo siempre en vista la recuperacion de los costos.

ENARGAS debe garantizar a los transportistas y dis-
tribuidores, que operen de manera adecuada, la obten-
cion de ingresos suficientes para satisfacer todos los
costos operativos razonables del servicio, impuestos,
amortizaciones y una rentabilidad razonable. El con-
cepto de rentabilidad razonable se define, en el marco
juridico vigente en la Argentina, como la que podria
obtenerse en otras actividades de riesgo equiparable;
debe, ademas, guardar relacion con cierto grado de
eficiencia y prestacion satisfactoria de los servicios.

Las tarifas fijadas por ENARGAS deben tomar en
cuenta las diferencias que pudieran existir entre los
distintos tipos de servicios en cuanto a su forma de

12En el Plan Referencial de Electricidad del Ministerio de Energia
y Minas se hace un pronéstico sobre los precios del gas natural de
Camisea, asi como de Aguaytia y Talara. Estos son 1.5 dolares por
mpc en boca de pozo en Camisea; 2.5 dolares/mpc puesto en Lima;
2.5 délares/mpc para Aguaytia, y 2.0 délares/mpc en Talara.

13 Se estima que en José, el precio seria 0.53 délares/mpc y de 0.642
dolares/mpc en Puerto Ordaz (oLADE, 1997b).

14 Los precios en boca de pozo en Estados Unidos fueron de 1.59
dolares/mpc en promedio en agosto de 1996 (Oil & Gas Journal,
varios numeros).
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prestacion, ubicacion geografica, distancia relativa de
los yacimientos y cualquier otra modalidad que ese
ente califique como atinente. Si bien el precio de ven-
ta del distribuidor al consumidor incluye los costos de
adquisicion y otros involucrados en la prestacion del
servicio, corresponde al ente regulador asegurar a los
consumidores el costo minimo compatible con la se-
guridad del abastecimiento.

En México, el sistema tarifario adoptado es tam-
bién el de tarifa maxima, siendo propuesta a la Comi-
sién Reguladora de Energia por los interesados en
prestar el servicio. Las tarifas iniciales que se adopten
deben permitir que éstos utilicen racionalmente los
recursos y en la eventualidad de su ajuste, garantizar
ingresos suficientes para cubrir los costos adecuados
de operacion y mantenimiento aplicables al servicio,
los impuestos, la depreciacion y una rentabilidad ra-
zonable. El mecanismo no asegura pues, necesariamen-
te, los ingresos, costos o rentabilidad esperados por
quienes soliciten permiso para prestar el servicio.

El método de fijacion de tarifas no es aplicable
cuando, a juicio de la Comision Reguladora de Ener-
gia, hay condiciones de competencia efectiva. Por lo
tanto, los concesionarios pueden solicitar al ente regu-
lador que se pronuncie sobre la vigencia efectiva de la
competencia.

En Bolivia se aplica la regulaciéon mediante tasa
de retorno. Las tarifas para el transporte de hidrocar-
buros y sus derivados por ductos, asi como para la
distribucion de gas natural por redes, son aprobadas por
la Superintendencia de Hidrocarburos del Sistema de
Regulacion Sectorial.

El mecanismo establecido permite que la tarifa
garantice una determinada rentabilidad de la inversion
realizada por el concesionario. Para estos efectos, el
ente regulador debe asegurar el costo mas bajo a los
usuarios del sistema de transporte de hidrocarburos y
sus derivados, asi como de la distribucion de gas na-
tural por redes, precautelando la seguridad y continui-
dad del servicio. El costo debe asegurar a los conce-
sionarios —con una administracion racional y pruden-
te— ingresos suficientes para cubrir todos sus gastos
de operacion, impuestos (con excepcion del impuesto
a la remision de utilidades al exterior), depreciacion y
costos financieros para obtener una rentabilidad razo-
nable sobre su patrimonio neto. Corresponde ademads,
al ente regulador estimular a los concesionarios para
que incrementen la eficiencia de sus operaciones.

En Colombia no existe un sistema tarifario Uni-
co. Si no hay una posiciéon dominante en el mercado y
por tanto, existe un régimen de competencia —situa-

cion que debe ser calificada por el ente regulador— las
empresas de servicio publico de gas deciden libremente
sus tarifas. En caso contrario se someten al régimen
de regulacién que prevé las modalidades de libertad
vigilada y libertad regulada. La primera rige cuando
existe competencia y la segunda cuando las condicio-
nes del mercado exigen la intervencion del ente regu-
lador.

Las empresas se rigen por las formulas que defi-
ne periodicamente el ente regulador para la fijacion de
tarifas. Sobre la base del estudio de costo, el ente pue-
de establecer topes tarifarios maximos y minimos, de
cumplimiento obligatorio, y definir cuando conviene
aplicar los regimenes de libertad regulada o vigilada.

En Colombia se combinan los métodos de tarifa
maxima —con la variante de tarifa minima— y de tasa
de retorno de la inversion.

La ley establece que la metodologia para la fija-
cion de las tarifas estara orientada por los criterios de
eficiencia econdmica, neutralidad, solidaridad, redistri-
bucion, suficiencia financiera, simplicidad y transpa-
rencia; establece ademas que los criterios de eficien-
cia econdmica y suficiencia financiera tienen prioridad
en la definicion del régimen tarifario. Si se presentara
contradiccion entre ambos criterios, las tarifas se defi-
nen aplicando el criterio de suficiencia financiera, el
que, a juicio del regulador, garantiza la eficiencia eco-
ndmica.

El régimen procurara que las tarifas se aproximen
a lo que serian los precios de un mercado competiti-
vo. Para estos efectos, las formulas de fijacion de ta-
rifas deben tener en cuenta no sélo los costos sino los
aumentos de productividad esperados, que deben
distribuirse entre la empresa y los usuarios, tal como
ocurriria en un mercado competitivo. Asi las formulas
tarifarias no pueden trasladar a los usuarios los costos
de una gestion ineficiente, ni permitir que las empre-
sas se apropien de las utilidades provenientes de prac-
ticas restrictivas de la competencia.

En los servicios publicos las formulas tarifarias
deben reflejar siempre el nivel y la estructura de los
costos economicos de prestar el servicio, asi como la
demanda.

Todos los consumidores tienen el derecho al mis-
mo tratamiento tarifario si las caracteristicas de los
costos que ocasionan a las empresas prestatarias son
iguales. El ejercicio de este derecho no debe impedir
que las empresas de servicios ptblicos ofrezcan opcio-
nes tarifarias y que el consumidor escoja la que mas
le convenga.
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Al poner en practica el régimen tarifario se adop-
taran medidas para asignar recursos a fondos de soli-
daridad y redistribucidn, para que los usuarios de los
estratos altos y los usuarios comerciales e industriales,
ayuden a los usuarios de estratos bajos a pagar las
tarifas de los servicios que cubran sus necesidades
basicas.

Las formulas tarifarias deben garantizar la recu-
peracion de los costos y gastos propios de operacion,
incluidos la expansion, la reposicion y el mantenimien-
to, y permitir remunerar (método de la tasa de renta-
bilidad) el patrimonio de los accionistas en la misma
forma que lo habria remunerado una empresa eficien-
te en un sector de riesgo comparable; utilizara para ello
las tecnologias y sistemas administrativos que garan-
ticen la mejor calidad, continuidad y seguridad del
servicio.

Las formulas para la fijacion de tarifas se elabo-
raran en forma tal que se facilite su comprension, apli-
cacion y control.

El régimen tarifario sera explicito y completamen-
te publico para todas las partes involucradas en el ser-
vicio y para los usuarios.

8. Subsidios cruzados y subsidios fiscales

Las politicas aplicadas en los paises analizados se di-
ferencian en cuanto a la aplicacién de subsidios. Se
aprecian dos tendencias en los paises de la region:

La prohibicion de subsidios cruzados y la posibi-
lidad de aplicar subsidios fiscales se advierten en Ar-
gentina, Bolivia, Chile y México. En Argentina estan
prohibidos los subsidios cruzados, pero pueden apli-
carse subsidios fiscales o gubernamentales, siempre
que estén previstos explicitamente en el presupuesto
nacional. Estos pueden otorgarse a los usuarios resi-
denciales del sur del pais y a la denominada clase
pasiva.

En Bolivia no se permiten subsidios cruzados,
pero la jurisprudencia no especifica si pueden o no apli-

VI

Conclusiones

El aumento de la produccién y el consumo de gas na-
tural en todo el mundo, especialmente en los paises en
desarrollo (China, el Sudeste asiatico y América Lati-
na), es una caracteristica de los mercados energéticos.
Este crecimiento tiende a consolidarse a mediano y

carse subsidios fiscales. En Chile tampoco estan per-
mitidos los subsidios cruzados. Sin embargo, en el caso
de consumidores de menos de 100 Gigajoule, las tari-
fas pueden ser reguladas si se demuestra que el siste-
ma tarifario permite obtener ingresos de explotacion
que otorguen una rentabilidad econémica superior en
5% a la tasa de costo anual del capital.

Los subsidios cruzados no estan permitidos en
Meéxico. El otorgamiento de subsidios fiscales a través
de las tarifas s6lo podra derivarse de disposiciones
adoptadas por las autoridades competentes y deberan
cubrirse con recursos que éstas registren para tales
propositos. Su otorgamiento no debera afectar los in-
gresos de los permisionarios ni representar un costo
adicional para los mismos. Su aplicacion deberd ser
transparente y quedar explicita en las tarifas que se
cobren a los usuarios.

En Colombia estan permitidos los subsidios cru-
zados con el objeto de beneficiar a los sectores de bajos
ingresos. Las empresas de servicio publico que sumi-
nistren o comercialicen gas combustible los recauda-
ran, en nombre de los consumidores que abastecen,
aportando al Fondo de Solidaridad y Redistribucion de
Ingresos de la Nacion la suma que resulte de aplicar
el factor pertinente del 20% al costo econémico del
suministro, en puerta de ciudad, segun lo que dispon-
ga la Comision de Regulacion de Energia y Gas do-
miciliario. Los recursos de dichos fondo seran desti-
nados a dar subsidios a los usuarios de estratos de bajos
ingresos, como inversion social, en los términos que
fije la ley. Los Fondos de Solidaridad y Redistribucion
de Ingresos creados por los concejos municipales re-
ciben las transferencias de las empresas de servicios
publicos y conceden los subsidios segun las reglas
establecidas por la ley.

La legislacion de los paises analizados no inclu-
ye referencias al régimen tributario, pudiendo inferirse
que las empresas que operan en la industria del gas
natural se someten al régimen tributario comun.

largo plazo por diversos motivos: avance tecnologico,
dispersion geografica de las reservas, menor contami-
nacion del medio ambiente que otros combustibles
fosiles, crecimiento de los mercados energéticos en los
paises emergentes y consideraciones de seguridad geo-
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gréafica del abastecimiento, sobre todo en los paises
industrializados.

Las modificaciones de los regimenes juridicos de
hidrocarburos en el decenio de 1990 en los paises de la
region han tenido por objeto abrir y desregular los mer-
cados a fin de atraer nuevos capitales de inversion. La
abundancia de reservas de gas natural en varios de es-
tos paises permite proyectar la inversion en los proxi-
mos aflos en la importante cifra de 29 000 millones de
dolares.

El alto costo de exportacion por via maritima hace
que el uso del gas natural esté orientado a satisfacer
las necesidades energéticas de los mercados internos
de los paises de la region (centrales térmicas, consu-
mo industrial y doméstico, desarrollo de la petroqui-
mica) y a la integracion energética regional gracias a
la construccion de gasoductos interfronterizos.

En casi todos los paises analizados, la produccion
de gas natural proviene de diversas empresas petrole-
ras publicas y privadas, su precio no esta regulado y
se rige de acuerdo con la oferta y la demanda. Sin em-
bargo, en muchos paises el Estado interviene en la fi-
jacion de los precios en boca de pozo, debido a que se
trata de una industria naciente y a que no existe un solo
precio internacional que sirva como patréon para todos
los mercados.

En el suministro de gas natural y de electricidad
a los clientes finales el precio no se fija por la oferta y
la demanda, sino que esta regulado por el Estado. Esto
se debe a que el transporte y la distribucion del gas na-
tural se basa en redes que constituyen un monopolio
natural y a que ésta es una fuente energética que se
considera servicio publico. Estos dos aspectos impo-
nen la regulacion estatal para asegurar la libre compe-
tencia de suministro (recuérdese que antes de la refor-
ma, en casi todos los paises de la region los servicios
publicos estaban reservados a la actividad empresarial
del Estado), impedir los posibles abusos por gozar de
una posicion dominante en el mercado, y favorecer la
continuidad y la calidad del servicio. Se considera que
cuando no existen condiciones de competencia, el
Estado debe intervenir para que las operaciones sean
eficientes, lo que implica optimizar la relacion calidad-
precio.

La nueva legislacion en materia de regulacion de
los paises de la region otorga derechos de monopolio
y otros derechos especiales a las compaiias de elec-
tricidad y de gas natural en el contexto de las obliga-
ciones del servicio publico. El grado y forma de regu-
lacion varian considerablemente segin quién sea el
dueio de la empresa y cuales sean las fuentes de ge-
neracion de energia y las tradiciones administrativas
del pais, y también por consideraciones politicas.

En el decenio de 1990 se generaliz6 la existencia
de entes reguladores en casi todos los paises de la re-
gidn; en algunos casos, éstos apenas tienen dos o tres
aflos de funcionamiento, lo que quiere decir que estan
en la etapa de aprendizaje. Por ello, es de suma impor-
tancia que los gobiernos impulsen politicas de capaci-
tacion y que otorguen el apoyo necesario al desarrollo
de las labores de estos entes.

Algunas de las areas claves para la accion del go-
bierno y de los entes reguladores podrian ser las si-
guientes:

» Control de la explotacion de los recursos natu-
rales, en particular del petroleo y del gas natural.

* Regulacion de las industrias de redes con un én-
fasis creciente en la promocion de la competencia;
garantia del libre acceso a redes; manejo flexible de la
integracion vertical del transporte y la distribucion,
haciendo hincapié en un estricto control regulatorio;
transparencia y equidad en la fijacion de tarifas para
el transporte y distribucion de gas natural; proteccion
de los derechos de los consumidores.

* Difusion de informacién y mayor educacion de
los usuarios energéticos.

* Intervencion en los contratos de gran escala para
la importacion de gas natural.

» Refuerzo de las regulaciones ambientales rela-
tivas a la produccion y uso de energia, lo que incluye
el estudio de la viabilidad del uso de politicas
impositivas como instrumentos activos de las politicas
energéticas y ambientales.

* Investigacion y desarrollo tecnoldgico.

* Promocion y mayor uso de energias renovables.
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La descentralizacion de los servicios sociales es un eje esen-
cial de las reformas de politica social que se estan efectuando
en América Latina para hacer mas eficiente la provision de
estos servicios y fortalecer los procesos de democratizacion.
Aqui se analizan los procesos de descentralizacion de la edu-
cacion en siete paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, México y Nicaragua). Se intenta sis-
tematizar estas experiencias, utilizando una tipologia tedrica
de modelos de reforma; mostrar algunos resultados y tenden-
cias en cuanto a eficiencia y equidad de la provision de los
servicios, y extraer algunas enseflanzas para el disefio de futu-
ras reformas. Aunque los modelos desarrollados en los distin-
tos paises son diversos, tienen algunos elementos comunes:
dependencia de los recursos del nivel central para financiar los
servicios, y, en muchos casos, subordinacion de la escuela a
decisiones tomadas a otros niveles. Entre los efectos econdémi-
cos y sociales de las reformas, sobresalen los avances limita-
dos en participacion y, por ende, eficiencia social, y ambiguos
en materia de eficiencia técnica, asi como una tendencia ain
poco comprobada a mayores disparidades interterritoriales de
los indicadores educativos. Entre las ensefianzas de politica,
destaca la importancia de entregar alguna autonomia real a los
nuevos niveles proveedores, utilizar un sistema de transferen-
cias que incentive la biisqueda de la eficiencia y a la vez pre-
serve la equidad, cuidar la coherencia interna de los modelos,
entregar algunas responsabilidades directamente a las escuelas
y contar con un marco para la regulacion y supervision de los

sistemas proveedores de servicios descentralizados.
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Introduccion

Las reformas estructurales llevadas a cabo en América
Latina durante los afios ochenta con miras a modificar
el papel del Estado en la economia, y la incorporacion
de los equilibrios macroeconémicos como elemento
central de la politica econémica después de la crisis de
comienzos de los afios ochenta, condujeron a una nue-
va concepcion de la politica publica y particularmente
de la social. La concepcion paternalista del Estado, que
habia llevado a medir los resultados de las politicas en
términos cuantitativos, ha sido sustituida gradualmen-
te por un enfoque que privilegia objetivos de calidad,
eficiencia y selectividad del gasto ptblico. Los proce-
sos de privatizacion y descentralizacion de los servi-
cios sociales que se estan difundiendo en América
Latina se ajustan perfectamente a este nuevo enfoque,
por cuanto apuntan a mejorar la eficiencia de la provi-
sion de dichos servicios.

Aqui nos concentraremos en los procesos de des-
centralizacion de la educacion basica que estan tenien-
do lugar en siete paises de América Latina (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México y Nicaragua).

11

Marco analitico

El analisis de la légica y consecuencias de la descen-
tralizacion es complejo, por la variedad de conceptos
que una reforma de este tipo implica. Segun Rondinelli,
Nellis y Cheema (1983), la descentralizacion puede ser
definida como la transferencia de responsabilidades en
la planificacion, gestion, obtencion y distribucion de
recursos, desde el gobierno central y sus organismos
hacia las unidades en el terreno de organismos guber-
namentales, unidades o niveles subordinados del go-
bierno, autoridades o corporaciones publicas semiauto-
nomas de mayor presencia, autoridades regionales o
funcionales, u organizaciones no gubernamentales pri-
vadas y voluntarias. Con referencia a esta ultima cate-
goria de instituciones, la descentralizacién puede
definirse también como una situacién en la cual los
bienes y servicios publicos son provistos por el mer-
cado, respondiendo a las preferencias manifiestas de

El analisis de estos procesos se dificulta por su com-
plejidad. En efecto, la descentralizacion promueve una
nueva distribucion de papeles y poderes entre los ac-
tores institucionales preexistentes, de tipo territorial o
no territorial, y trae consigo modificaciones profundas
en el ambito politico-institucional, financiero, de la
participacion comunitaria, y otros. Para captar las ca-
racteristicas principales de esta nueva distribucion de
responsabilidades hemos introducido un marco concep-
tual que, ademas, ayuda a comparar los procesos de los
distintos paises. Nuestro proposito principal es descri-
bir y sistematizar los modelos de descentralizacion
predominantes en los siete paises, utilizando este marco
de analisis. Intentaremos también mostrar de manera
muy sintética algunos efectos de las reformas sobre la
eficiencia y la equidad en la provision de los servicios
—cuyo mejoramiento constituye el mayor desafio del
sector educativo en América Latina— y extraer algu-
nas lecciones utiles para el disefio de futuros modelos
de reforma.

los individuos; en otras palabras, la privatizacion pue-
de ser vista como una forma de descentralizacion. Den-
tro de este amplio espectro, aqui solo se consideraran
los casos de transferencia de responsabilidades desde
el gobierno central a las unidades publicas subordina-
das, y a corporaciones o autoridades publicas semiauto-
nomas o auténomas.

Esta definicion, sin embargo, atin encubre muchas
formas posibles de descentralizacion. En general, las
publicaciones' sobre la materia distinguen tres formas
principales, que se diferencian principalmente por el
grado de autonomia en la toma de decisiones que el
gobierno central otorga a las unidades subnacionales.
En la practica, sin embargo, no es facil identificar las

! Véase Rondinelli, Nellis y Cheema (1983), Klugman (1994) y
Winkler (1991).
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experiencias reales con alguna de estas tres formas
organizacionales, ya que la mayoria de dichas experien-
cias corresponde a tipos hibridos que combinan elemen-
tos de por lo menos dos de las tres formas de descen-
tralizacion siguientes:

i) Desconcentracion, que es el traspaso de respon-
sabilidades a los niveles menores dentro de los minis-
terios u organismos del gobierno central, con poder de
decision limitado.

i) Delegacion, que consiste en la transferencia de
responsabilidades de gestion en ciertas funciones es-
pecificamente definidas, a organizaciones publicas que
pueden estar situadas fuera de la estructura burocrati-
ca normal del gobierno central (empresas publicas,
empresas privadas reguladas por el sector publico,
autoridades a cargo del desarrollo de areas y de plani-
ficacion regional, etc.), por lo general con autoridad
semiindependiente para ejecutar las tareas.

iii) Una forma de “devolucion”,? que consiste en
la transferencia de responsabilidades de gestion a las
unidades subnacionales de gobierno o unidades publi-
cas en general, claramente percibidas como niveles
separados sobre los cuales las autoridades centrales
ejercen poco o ningun control directo, es decir, con au-
toridad independiente para ejecutar sus actividades.

Ahora bien, se supone que una reforma descen-
tralizadora de los servicios sociales deberia mejorar la
eficiencia del gasto publico, por su impacto sobre los
costos y los resultados de la prestacion de dichos ser-
vicios. Los costos de produccion podrian reducirse, por
ejemplo, haciendo uso mas intensivo de los recursos
humanos y materiales de origen local y dando pie a un
mayor control de los usuarios sobre la gestion del ser-
vicio, con lo cual aumentaria la eficiencia técnica (o
productiva) de la provisiéon.> La reforma deberia lle-
var a una gestion mas flexible y mas cercana a las
necesidades y preferencias locales, que mejoraria el
rendimiento de los servicios y actuaria tanto sobre la
eficiencia técnica* como sobre la eficiencia social® de

2 Del inglés devolution, que se refiere a una forma de descentrali-
zacion con transferencia total de poder.

3 Aunque descentralizar la provision del gasto significa también
perder economias de escala y arriesgarse a aumentar, por lo menos
en una fase inicial, los gastos administrativos (necesarios para que
los niveles proveedores puedan hacerse cargo efectivamente de sus
nuevas competencias).

4 Que se mide comparando costos y resultados.

5 Un bien es socialmente eficiente si sus caracteristicas reflejan las
preferencias de la comunidad de usuarios. Un argumento solido a
favor de la descentralizacion puede afincarse en el terreno de la
eficiencia social si las preferencias y necesidades locales se mani-
fiestan efectivamente y se encuadran dentro de la combinacion de
resultados que desea la comunidad.

su provision. En definitiva, la descentralizacion debe-
ria permitir avanzar hacia una asignacién mas eficien-
te de los recursos y favorecer asi el crecimiento eco-
noéomico.

Las consideraciones anteriores parecerian apun-
tar a la eleccion de un modelo de descentralizacion que
deje total autonomia a los niveles subnacionales en la
provision de los servicios sociales, para poder aprove-
char al maximo las posibilidades de acrecentar la efi-
ciencia técnica y social. Sin embargo, tratandose de
bienes de alcance nacional, hay razones que justifican
una entrega sélo parcial de autonomia a los entes
subnacionales, asi como la preferencia de los gobier-
nos por reformas intermedias (como la desconcentra-
cion o delegacion de responsabilidades) e hibridas
(como la «devolucion» con limitaciones de autonomia)
antes que por reformas mas radicales. Estas razones se
vinculan al hecho de que, en un contexto donde los ob-
jetivos y preferencias de las unidades subnacionales
son por lo general diferentes a los del gobierno cen-
tral, o no pueden implementarse con eficacia a nivel
local, es util que el nivel central mantenga abiertos ca-
nales de intervencion para fomentar los intereses nacio-
nales. Por ejemplo, es facil prever que en condiciones
de heterogeneidad de recursos humanos y financieros
entre las distintas areas geograficas, la descentraliza-
cion acrecentara la inequidad territorial. Si el gobier-
no se preocupa por la equidad espacial porque busca
un desarrollo geografico equilibrado e integrado del
pais, que se vincula con la distribucion individual de la
riqueza, encontrara necesario acompaiar el traspaso de
responsabilidades con intervenciones compensatorias
o redistributivas. Igualmente, la presencia de externali-
dades interjurisdiccionales en la produccion de bienes
publicos de esta indole justifica una intervencion para
lograr que ellos se ajusten a estdndares minimos. Asi-
mismo, la capacidad técnica probablemente limitada de
los niveles subnacionales y la poca participacion de la
comunidad en la toma de decisiones a nivel local pue-
den dar pie, por lo menos al comienzo, a una interven-
cién activa del nivel central.

Las intervenciones del gobierno central pueden
tomar distintas formas. Entre los instrumentos con que
éste cuenta para tal fin, las transferencias interguber-
namentales son, sin duda, los que tienen mas
potencialidades (recuadro 1). Otros son las restriccio-
nes directas a la autonomia a través, por ejemplo, de
mandatos (directrices coercitivas), leyes y estatutos
que regulan ciertas funciones como la obtencién y la
utilizacion de los recursos y la administracion de los
recursos humanos.
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provision de los servicios sociales.

sociales por la jurisdiccion receptora.

Fuente: Elaboracion propia basada en Winkler (1994).

Recuadro 1
ALGUNOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCION QUE PUEDE UTILIZAR EL NIVEL CENTRAL

» Directrices, coercitivas o no, sobre calidad y cantidad minima o uniforme de los servicios sociales provistos.

» Establecimiento, a través de mandatos, de un nivel obligatorio minimo de gasto publico per capita en la

» Transferencias generales redistributivas para reducir la inequidad de los ingresos per capita en los distritos.

» Transferencias generales para emparejar los términos en que las jurisdicciones locales pueden suministrar
los servicios sociales. Un ejemplo clasico de estas subvenciones es aquella disefiada para permitir que la
misma alicuota fiscal produzca el mismo nivel de servicios.

* Transferencias generales condicionadas al cumplimiento de un cierto nivel de provisiéon de los servicios

» Transferencias especificas (para un sector de gasto especifico) condicionadas al cumplimiento de un cier-
to nivel de provision de los servicios sociales por la jurisdiccion receptora.

De hecho, el desafio principal que enfrenta el go-
bierno central es lograr que las unidades a las que en-
trega nuevas responsabilidades alcancen con la mayor
eficiencia posible objetivos congruentes con los inte-
reses nacionales, maximizando asi las ventajas espe-
radas de una reforma descentralizadora sin perder el
control sobre los resultados. Este desafio puede ilus-
trarse con bastante claridad en el marco de un modelo
principal/agente, en el cual el nivel central viene a ser
el principal y los nuevos niveles proveedores, los agen-
tes, que siguen respondiendo al principal por sus ac-
ciones. Este tipo de modelo permite analizar la natu-
raleza especifica de la relacion entre el centro y la
periferia, dando cuenta de algunos de los problemas de
incentivos que suelen afectar a esta relacion, como los
de seleccion adversa y de riesgo moral.

La existencia de informacién asimétrica en pre-
sencia de objetivos centrales y locales diferentes crea
un problema llamado de seleccion adversa:® los gobier-
nos subnacionales pueden engaiar al gobierno central
acerca de sus verdaderas preferencias y condiciones
econdmicas, dando lugar asi una distribucion inequita-
tiva e ineficiente de los recursos centrales. Por otro
lado, la incertidumbre ante acontecimientos fortuitos
que afectan el resultado final de cada érea (fluctuacio-
nes macroeconémicas, por ejemplo) y que no son pre-
decibles por el gobierno central ni por el gobierno sub-

¢ Extensivamente analizado en Rasmusen (1989) y Kreps (1990).

nacional,” ni observables ex post por el gobierno cen-
tral,® crea otro problema llamado de riesgo moral,’ que
puede inducir a los gobiernos subnacionales a minimi-
zar su esfuerzo en la realizacion de su tarea, alegando
mala suerte. Estos dos problemas dificultan la interven-
cion del principal, toda vez que para resolverlos es
preciso preparar contratos 6ptimos'? costosos y difici-
les de aplicar en la practica. En esta situacion, el prin-
cipal puede escoger utilizar mecanismos que le permi-
tan negociar contratos mas favorables y simples. El
mecanismo principal para disminuir el alcance de los
dos problemas es el de aumentar la cantidad de infor-
macion de que dispone el nivel central, a través de una
mayor supervision técnica, el fortalecimiento de las
bases locales de informacion, el establecimiento de
objetivos intermedios —mas faciles de seguir que los

7 Si el agente pudiera observar el estado del mundo antes que el
acuerdo fuera decidido, eso seria otra vez un caso de seleccion
adversa.

8 En presencia de objetivos diferentes y bajo el supuesto de que el
esfuerzo del agente de producir el resultado no es observable por el
principal. Esto es muy plausible en vista de los problemas de segui-
miento conectados a acciones realizadas por unidades externas den-
tro de 4reas geograficas pequenias.

° Analizado extensivamente en Kreps (1990), Rasmusen (1989),
Rees (1985 a y b) y Hart y Holmstrom (1987).

19 Donde el monto de las transferencias dependa de las condiciones
y preferencias iniciales de los agentes y del resultado final de la
accion, de conformidad con relaciones no lineales complejas que
lleven a los agentes a revelar la verdad (en el caso de la seleccion
adversa) y a seleccionar el nivel de esfuerzo deseado por el princi-
pal (en el caso del riesgo moral).
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objetivos finales— o una mayor participacion de la
comunidad local en juzgar el comportamiento de la
unidad subnacional. Alternativamente —por ejemplo,
en situaciones de falta de habilidades técnicas del ni-
vel central y de consenso sobre los objetivos naciona-
les entre éste y la comunidad—, el gobierno tal vez
prefiera imponer restricciones directas a la autonomia
de los niveles subnacionales, traspasando la responsa-
bilidad sobre parte de las funciones, o s6lo parcialmen-
te por funcion, a través de mandatos, leyes y estatutos
mas o menos restrictivos. Por ende, es la combinacion
entre la necesidad de intervencion del nivel central para
proteger los intereses nacionales y las dificultades
implicitas en estas intervenciones por la diferencia de
objetivos y la asimetria de informacioén entre agentes
y principal, lo que explica el predominio de modelos
de descentralizacion de los servicios sociales tenden-
cialmente mas débiles que radicales.

El grado de autonomia efectivamente otorgado a
los niveles subnacionales en la provision de los servi-
cios variard segun la frecuencia e intensidad de las
restricciones directas, los incentivos al comportamien-
to!'! u otro mecanismo de control. Por todo lo sefialado,
la tipologia de modelos teoricos indicada al principio
de esta seccion es, sin embargo, demasiado restrictiva
para tomar en cuenta debidamente estas diferencias.
Con miras a facilitar una clasificacion segun el grado
de autonomia e incorporar mas explicitamente aspec-
tos relacionados con la participacion de la comunidad
en las decisiones de provision de servicios y el nime-
ro de niveles receptores involucrados, se agregan en
seguida dos nuevas categorias de modelos, ubicados
entre los de “devolucién” y de desconcentracion; ade-
mas, se introduce un cambio —efectuado a menudo—
en la definicién de una tipologia existente. La clasifi-
cacion resultante quizas sea en cierto modo arbitraria,
pero serd util para ordenar las diversas experiencias que
se presentaran mas adelante. En ella se introduce:

1) Una categoria de modelos principal/agente de
intensidad débil, o sea, de “devolucion” hibrida, que
se refiere basicamente a una “devolucion” en la cual
el nivel central sigue financiando una parte importan-
te de la provision de servicios sociales, pero a la vez
los niveles subnacionales tienen un grado de autono-
mia elevado o muy elevado en todas las principales
funciones involucradas en la provision. Se mantiene
una relacion, aunque leve, con el nivel central.

! Bajo la forma de transferencias financieras generales o especifi-
cas asignadas segun criterios predeterminados o condicionadas a
comportamientos del receptor.

ii) Una categoria de modelos principal/agente de
intensidad media, en la cual los niveles subnacionales
tienen un grado de independencia relativamente eleva-
do en casi todas las principales funciones, pero siguen
respondiendo en medida importante al nivel central por
sus acciones, debido a una estructura de financiamiento
muy dependiente de ese nivel y a la vinculacion a nor-
mas e incentivos de cierta intensidad que €l establece.
Estos modelos se destacan por el dificil equilibrio entre
autonomia y control que caracteriza la relacion entre
los actores centrales y subcentrales.

iii) Una categoria de modelos principal/agente de
intensidad fuerte, o sea de desconcentracion, que con-
sideran la figura del traspaso de responsabilidades a
niveles que se sitllan también fuera del ambito del nivel
central. Este tipo de modelo presenta muchas restric-
ciones directas al poder de decision traspasado.

Otros dos aspectos que habria que tomar en cuenta
al caracterizar un proceso de descentralizacion son: el
receptor ultimo al que llego la reforma (el nivel inter-
medio,'? el local'3 o la propia unidad productora de los
servicios) y el grado de participacion efectivamente
alcanzado por la comunidad local en el proceso de
toma de decisiones. Por ejemplo, una reforma que
involucra la unidad productora de los servicios (esta-
blecimiento hospitalario, escuela) y la comunidad de
usuarios, traspasandoles responsabilidad sustantiva en
la toma de decisiones, tiene mayor profundidad que una
reforma que se queda en un nivel de provision mas
distante de los usuarios y que no crea los mecanismos
necesarios (instancias de participacion, utilizacion de
subsidios a la demanda, etc.) para que éstos controlen
la calidad del servicio entregado y manifiesten sus
preferencias. Otro aspecto relevante es la existencia de
mas de un nivel subnacional encargado de proveer el
servicio.'* En este caso, se plantean problemas de co-
ordinacion y de asignacion de responsabilidades que
es necesario tomar en cuenta.

En el marco del modelo principal/agente presen-
tado mas arriba, una reforma en la cual la responsabi-
lidad principal por la provision es atribuida conjunta-
mente a dos 0 mas niveles subnacionales, que deben
actuar de manera complementaria, se traduciria en un

12 Que alude, en general, a estados (en paises federales), provincias
o departamentos.

13 Que alude a los municipios.

14 Qe trata de casos de corresponsabilidad entre dos o mas niveles.
Esto no incluye una posible participacion marginal de distintos ni-
veles.
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modelo con un principal y dos o més agentes.!> En
tanto que una reforma que otorga a la comunidad lo-
cal un papel fundamental en las decisiones sobre la
provision de los servicios, como por ejemplo respecto
a diversas combinaciones de gastos y nombramiento
del personal directivo, se podria identificar con un
modelo que involucra un agente y dos principales (el

I11

gobierno central y la comunidad). En el caso de que
el nivel central entregue autonomia casi total a los
niveles subnacionales en la provision del servicio,
conformando un modelo de “devolucidon”, se tendria
entonces un modelo en el cual el unico principal vie-
ne a ser la comunidad, es decir, se trataria de un mo-
delo de eleccion fiscal local.

Los modelos de descentralizacion educativa

La mayoria de los paises latinoamericanos esta en el
proceso de descentralizar sus servicios de educacion
basica'® o primaria. Algunos por motivaciones mas
bien politicas (legitimacion del Estado, control de si-
tuaciones conflictivas, democratizacion), otros por
consideraciones fiscales (reduccion del tamafio de la
administracion central y de sus costos, fomento a pro-
cesos indirectos de privatizacion), otros por razones de
eficiencia y otros, en fin, por una combinacion de los
motivos mencionados. Sin duda, se puede decir que la
descentralizacion de los servicios educativos, asi como
la de la salud primaria, es una megatendencia que
impera en la region.

El estado actual de la provision de servicios edu-
cativos en los siete paises que se analizan aqui es el
resultado de reformas generalmente continuas en el
tiempo y con trayectorias a menudo no lineales que han
traspasado la responsabilidad de proveer tales servicios
a niveles subnacionales de tipo territorial (niveles de
gobierno intermedios o locales) o a unidades ptblicas
no territoriales (establecimientos escolares). Entre las
reformas hay algunas de primera generacion, iniciadas
en los aflos ochenta o incluso antes, y otras de segun-
da generacion, adoptadas a principios de los noventa.
En el cuadro 1 se presentan los episodios de descen-
tralizacion de la educacion analizados en cada pais. Las
diversas condiciones iniciales de cardcter socioecond-
mico y politico-institucional de cada pais, asi como las
distintas motivaciones que dieron comienzo al proce-
so de reforma, han llevado a sistemas descentralizados

15 Entendidos como categorias de agentes. Por supuesto, en el marco
de un proceso de descentralizacion, el modelo que se aplica involucra
de todas maneras a multiples agentes, con consecuencias sobre la
intensidad de los problemas de incentivo y el disefio de los contra-
tos de transferencia.

16 Por educacion bésica se entiende aqui educacion primaria mas
secundaria.

que difieren en el grado de autonomia que entregan a
los niveles subnacionales, territoriales e institucionales
al traspasar responsabilidad, y en el grado de partici-
pacion de la comunidad en la toma de decisiones.

La configuracion actual, en esos tres niveles
—subnacionales, territoriales e institucionales— de los
sistemas descentralizados de provision de servicios
educativos en los paises que examinamos se muestra
en el grafico 1. En ¢l se consideran solamente los
modelos y tendencias predominantes, dejando de lado
fendmenos con escasa cobertura a nivel nacional.

Para poder medir efectivamente estas dimensio-
nes, se ha dividido la provision del servicio educativo
en cuatro grandes areas que resumen las funciones
fundamentales involucradas en ella: i) la funcion de
conducciodn, regulacion y supervision del sector; ii) la
funcion de financiamiento; iii) la funcion de adminis-
tracion directa del servicio, que involucra tanto la ges-
tion corriente, con énfasis en la politica laboral, como
la gestion de la inversion, y iv) la funcion denomina-
da de programacion, que se refiere al conjunto de las
decisiones de contenido tomadas en el campo educati-
vo, en especial las que se refieren a metas educacio-
nales y los aspectos pedagodgico-curriculares de la en-
seflanza (establecimiento de la jornada y calendario
escolares, de las metas especificas de cobertura y ca-
lidad, del curriculo de estudio, etc.).

Las secciones A a G'7 del grafico 1 resumen, para
cada uno de los paises analizados, la participacion del
nivel central, de los niveles subnacionales —que in-
cluyen el nivel intermedio, el nivel local y el estable-
cimiento escolar (unidad de producciéon)—, asi como
de la comunidad, a través de organizaciones comuni-
tarias o de usuarios, en la responsabilidad por estas dis-

17 Version resumida y simplificada de los cuadros presentados en
Di Gropello (1997).
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Descripcion del episodio

Traspaso de la responsabilidad de gestion de los establecimientos de educacion primaria a las provincias.
Traspaso de la responsabilidad de gestion de los establecimientos de educacion secundaria a las provin-

La Ley de Participacion Popular, promulgada en 1994, y la Ley de Descentralizacion Administrativa de
1995 traspasan, respectivamente, la infraestructura fisica de la educacion basica a los municipios y la
responsabilidad de la administracion de los recursos humanos y de la planificacion a los departamentos.
Los sistemas estaduales y municipales de educacion primaria existen formalmente desde 1930. A partir
de 1970 se intensifica la municipalizacion de la educacion primaria y desde la mitad de los afios ochenta
Traspaso de la responsabilidad de gestion de los establecimientos de educacion basica a los municipios.
Con la Constitucion de 1991, se traspasa a los departamentos la responsabilidad principal de la planifi-

cacion y administracion de los recursos humanos de educacion basica y los municipios quedan responsa-

Traspaso de la responsabilidad de gestion de los establecimientos de educacion basica a los estados.

CUADRO 1
América Latina (siete paises): Algunos episodios de
descentralizacion de la educacion
Pais Inicio
Argentina 1978
1992 cias.
Bolivia 1994
Brasil Sin fecha
precisa
se profundiza la autonomia escolar en cerca del 50% de los estados.
Chile 1981
Colombia 1991
bles de la infraestructura fisica de las escuelas.
México 1992
Nicaragua 1993

Creacion de los “centros autonomos” de educacion primaria y secundaria, a los cuales se traspasan res-
ponsabilidades amplias de provision del servicio. En 1997, el proceso alcanza el 50% de los centros de
educacion secundaria y el 13% de los centros de educacion primaria.

Fuente: Elaboracion propia.

tintas funciones. Esta sintesis no sélo permite identifi-
car los niveles receptores de las funciones traspasadas
y verificar si se trata de procesos que dejan espacio a
la comunidad en la toma de decisiones, sino que al
mostrar el nimero de niveles involucrados en cada una
de las funciones permite establecer el grado de con-
centracion de la responsabilidad por cada funcion;
constituye asi una indicacion, aunque sélo parcial, del
grado de autonomia de los niveles subnacionales en la
provision del servicio educativo. Para efectuar una
evaluacion exhaustiva del grado de autonomia entre-
gado es preciso completar esta informacion con datos
detallados acerca del papel de cada uno de los niveles
en la funcion considerada, para determinar su impor-
tancia relativa en el proceso de toma de decisiones. Por
ejemplo, el grado de autonomia del nivel local en el
financiamiento del servicio depende no so6lo de la par-
ticipacion de otros niveles en esta funcion, sino tam-
bién del peso de los recursos propios (del nivel local)
respecto de los recursos que provienen de otros nive-
les, del grado de descentralizacion de la ejecucion del
gasto!® y, factor importante, de las condiciones de uso

18 Los recursos propios pueden representar solamente una pequefa
fraccion de los recursos totales, pero la mayoria de éstos pueden
haber sido traspasados al nivel local para su gestion.

de los recursos traspasados para la ejecucion. Igual-
mente, en lo que se refiere a la administracion de los
recursos humanos, sera distinto el grado de autonomia
del nivel subnacional si esta totalmente descentraliza-
da la subfuncion de contratacion y solo la negociacion
salarial queda centralizada, o si sigue parcialmente
centralizada la contratacion misma.

El cuadro 2 entrega informacion sobre la estruc-
tura del financiamiento y la gestion de los recursos
humanos, las dos funciones que mas se diferencian de
un pais a otro por grado de autonomia entregado. Las
decisiones sobre los contenidos educativos son habi-
tualmente compartidas por los diversos niveles, sien-
do el nivel central el que fija normas y planes genera-
les de estudio mas o menos flexibles, complementa-
dos por normas y planes originados por los niveles
subnacionales. En Argentina, Brasil y Colombia la fle-
xibilidad de los niveles subnacionales es mayor, pues
solo existen algunas normas basicas vinculantes.

Al observar los modelos presentados en el grafi-
co 1 se advierte una gran heterogeneidad de niveles
involucrados en las distintas funciones que componen
la provision del servicio. En todos los casos,!” partici-

19 Con la excepcion de Argentina en la funcién de administracion
de los recursos humanos.

LOS MODELOS DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN AMERICA LATINA « EMANUELA DI GROPELLO



160 REVISTA DE LA CEPAL 68 « AGOSTO 1999

GRAFICO 1
América Latina (siete paises): Sintesis de los modelos y tendencias
que predominan en la descentralizacion de la educacion?

A. Argentina B. Bolivia
CR,S F A P
RH (6]

NC
NI
NL
UP
C T T

C. Brasil D. Chile

F F

E. Colombia F. México
CR,S F P
NC
NI
NL
UP
C
G. Nicaragua Fuente: Elaboracion propia basada en Carciofi, ed. (1996), Ruiz-

Mier y Giussani (1997), Draibe (1998), FUNDAP (1996), IPEA (1994),

CR,S F A P Espinola (1995), Chile, MINEDUC (1996 a y b), Vargas y Sarmiento
(1997 a'y b), Ornelas (1997), Castillo (1998), Banco Mundial (1996),
Fiske (1996) y Hevia (1991).
NC
2 NC=Nivel central; NI=Nivel intermedio; NL=Nivel local;
NI UP=Unidad de produccién; C=Comunidad; C,R,S= Conduccién,
NL regulacion y supervision; F=Financiamiento; A=Administracion;
RH=Recursos humanos; O=Otras funciones administrativas (ges-
up tion corriente y de capital); P=Programacion; T=Funcion tedrica,
C aln no en practica.
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CUADRO 2
América Latina (siete paises): Caracteristicas de los sistemas
descentralizados de provision de la educacion, segun algunos indicadores
Distribucién territorial del Naturaleza de las transferencias Grado de
financiamiento del gasto y criterios de asignacién descentralizacion
Pais publico en educacién basica, de la gestion de los
después de las transferencias recursos humanos
intergubernamentales
NC? NI? NL?
Argentina 8 920 - Transferencias generales, via coparticipacion de impuestos, asignadas por  Politica laboral autdnoma
(a partir (1978- ley.
de 1978) 1985)
Bolivia 10 90°¢ Transferencias especificas a departamentos, con directrices de asignacion ~ Contratacion descentraliza-
(a partir (1997) - para gasto corriente. da (NI)
de 1994) Transferencias generales a departamentos y municipios via coparticipacion ~ Negociacion salarial y ca-
de impuestos, asignadas segun poblacion. Desde 1996, los recursos desti-  rrera administrativa centra-
nados a los municipios tienen una directriz de asignacion para inversion (el lizadas
85% de los recursos de coparticipacion debe ser asignado a inversion).
Brasil 26 44 30d Transferencias generales via coparticipacion de impuestos, asignadas se-  Politica laboral auténoma
(a partir gun criterios de negociacion y de equidad. (NI y NL), con fijacion de
de los afios (1995)  Transferencias especificas (salarios-educacion) asignadas a los estados se-  un sueldo medio indicativo
setenta) 2in lo recaudado. Desde 1995, el 60% del total de recursos para educacion  Flexibilidad para la contra-
debe ir a un fondo que debe gastar por lo menos el 60% en remuneracio-  tacion en las escuelas
nes. Los recursos provenientes del fondo son distribuidos entre las escue-
las estaduales y municipales del Estado de acuerdo con el nimero de alum-
nos matriculados. Existe, ademds, una norma de gasto minimo por munici-
pio y, si el fondo no alcanza a cubrir este monto, la Union debe pagar la
diferencia con recursos propios. Este mecanismo es todavia teodrico.
Chile 50 _ 50¢ Transferencias especificas, asignadas en relacion con la tasa de asistencia me-  Contratacion descentraliza-
(a partir (1991)  dia de los alumnos registrada en los ultimos tres meses en cada municipioy ~ da (NL)
de 1981) el costo de provision del servicio. Existen también transferencias cruzadas — Negociacion salarial y ca-
redistributivas entre municipios (a través del fondo comin municipal). rrera administrativa centra-
lizadas
Colombia 10 50 40 Transferencias generales a departamentos (Situado Fiscal), con directrizde  Contratacion descentraliza-
(a partir (1996)  asignacion a salud (el 25%) y educacion (el 75%), asignadas segin gasto  da (NI y, en menor medi-
de 1991) histdrico, poblacion y esfuerzo fiscal. En la practica, segin gasto historico.  da, NL)
Transferencia generales, via coparticipacion de impuestos, a municipios, con  Negociacion salarial y ca-
directiva de asignacion (30% a educacion) y asignadas segin gasto histd-  rrera administrativa centra-
rico, indicadores de pobreza relativa local, esfuerzo fiscal y eficiencia ad-  lizadas
ministrativa. Formula demasiado compleja para ser eficaz.
México 56 44f - Transferencias especificas asignadas de acuerdo con un monto irreductible ~ Contratacion compartida
(a partir (1995)  (que toma en cuenta lo asigr}ado el afio ant;;ior) y a prioridades sectoriales. entre el NC y el NI
de 1992) Transferencias generales, via coparticipacion de impuestos, asignadas se-  Negociacion salarial y ca-
gln poblacion y recaudacion historica. rrera administrativa centra-
lizadas
Nicaragua 68 _ 308 Lgs transferencias especificas a las escuelas, que antes se distribuian segin ~ Contratacion descentraliza-
(a partir (1996) ~ mimero de profesores, se asignan desde 1997 segin el numero de alumnos  da up) )
de 1993) atendidos, gasto administrativo y sueldos medios. Las transferencias espe- ~ Negociacion salarial y ca-

cificas a los municipios, que se introdujeron hace poco, se asignan segun
criterios de equidad (mds en teoria que en la practica).

rrera administrativa centra-
lizadas, con amplio margen
de flexibilidad

Fuente: Elaboracién propia basada en Carciofi, ed. (1996); Ruiz-Mier y Giussani (1997), Draibe (1998), Vargas y Sarmiento (1997 a y b), Ornelas (1997),

Castillo (1998), Espinoza y Marcel (1994).

a

NC=nivel central (gobierno central o federal); NI= nivel intermedio (estados, provincias o departamentos); NL=nivel local (municipios); UP=unidad de
produccion.

Educacion primaria.

Solamente se considera la distribucion del presupuesto del nivel central de educacion basica (o sea, no se incluyen los recursos propios de los niveles
subnacionales). No se incluyen, tampoco, los recursos de coparticipacion.

Educacion total (incluye educacion superior).

El grado de descentralizacion moderado se debe principalmente a los recursos publicos destinados al sector privado subvencionado que permanecen
centralizados. Faltan datos sobre los recursos regionales destinados a la inversion.

Educacion total (incluye educacion superior). El grado de descentralizacion moderado se debe no solamente a la inclusion de la educacion superior, sino
también a la permanencia de un grado de centralizacion importante en la contratacion de los recursos humanos y a la importancia de programas (por
ejemplo, para el mejoramiento de la calidad educativa y el fomento de la ciencia y la cultura) que siguen centralizados.

Educacion total. Recursos descentralizados a municipios y escuelas. Incluye recursos propios generados por las escuelas. La escasa cobertura del proceso
en 1996 explica el grado todavia bajo de descentralizacion presupuestaria. Faltan datos mas actualizados.
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pan por lo menos dos niveles, incluido el nivel cen-
tral, en la responsabilidad de todas las funciones, ex-
cepto en la gestion de capital y de funcionamiento de
los establecimientos (o sea, la funcion de administra-
cion excluida la gestion de los recursos humanos); esto
ilustra que no hay una simple dicotomia entre sistemas
centralizados y descentralizados, sino mas bien una
variedad de opciones. De hecho, la tnica tendencia
comun aparente en todos los sistemas de suministro es
el fortalecimiento del papel regulador del Estado, ne-
cesario en un sistema descentralizado, y el traspaso de
la administracion directa del servicio a niveles subna-
cionales. Dependiendo de la combinacion de niveles
por funcidn, asi como de los indicadores presentados
en el cuadro 2,29 es posible establecer el grado de
autonomia efectivamente entregado a cada nivel
subnacional en cada aspecto de la provision e identifi-
car, por ultimo, el o los niveles que son receptores
principales de la responsabilidad por los servicios, la
magnitud de esta responsabilidad y su distribucion
entre niveles.

Haciendo un esfuerzo de sintesis, y considerando
también el papel de la comunidad en los distintos as-
pectos de la provision,?! es posible clasificar tentati-
vamente los procesos analizados en cinco grandes tipos
de reformas sobre la base de la clasificacion presenta-
da en la seccion II, que hace hincapié en los aspectos
de autonomia:

1) Procesos de “devolucion” hibrida con poca par-
ticipacion en un nivel territorial principal, como el de
provincializacion en Argentina y los sistemas esta-
duales y municipales de provision de educacion prima-
ria, que funcionan de manera paralela, en Brasil. En
ambos paises estos procesos, en primer lugar, entregan
proporciones similares de recursos descentralizados a
los niveles subnacionales (alrededor del 90% de los
recursos totales para educaciéon primaria) y hacen la
mayor parte —o la totalidad, en el caso argentino—
de los traspasos bajo la forma de transferencias gene-
rales (cuadro 2). En segundo lugar, por las proporcio-
nes de recursos que generan los niveles proveedores,
que representan generalmente mas del 40% de los re-
cursos totales disponibles para educacion;*? confieren

20 Complementados en el texto con indicaciones sobre la propor-
cion de recursos propios respecto de los recursos totales.

21 Para evaluar esta dimension se ha tomado en cuenta no solamen-
te la existencia o no de canales de participacion, sino también la
efectiva utilizacion de estos por la comunidad.

22 Excepto en el caso de los municipios brasilefios, para los cuales
las proporciones de recursos propios deben representar del 15 al
20% de los recursos totales. En el estado de Santa Catarina, por

mas autonomia financiera a los niveles proveedores que
en otros casos, en grados que difieren segun las direc-
trices de utilizacion existentes; Argentina probablemen-
te da mayor libertad de decision al nivel intermedio,
por cuanto las provincias argentinas —a diferencia de
los estados y municipios brasilefios— no estan sujetas
a norma alguna de utilizacion de los recursos propios
y coparticipados. En tercer lugar, por tener un grado
de autonomia casi total en la politica laboral y muy
importante en lo pedagogico-curricular. Con respecto
a los mecanismos de participacion, en ambos paises los
procesos no han sido participativos, o, por lo menos,
las instancias existentes de participacion no han fun-
cionado de manera eficaz. En Brasil, sin embargo, el
proceso de desconcentracion escolar en curso, como se
verd mas adelante, estd fomentando una participacion
activa dentro de las escuelas.

i) Procesos de “devolucion” hibrida participativa
en la unidad de produccidn, o sea, del tipo principal/
agente entre un agente y dos principales (el nivel cen-
tral y la comunidad) con una relacion leve entre el
agente y el nivel central, como el proceso de descen-
tralizacion escolar en Nicaragua. El proceso nicara-
giiense, por el monto de recursos propios generados por
las escuelas mismas (en promedio el 45% de los re-
cursos totales a disposicion de los centros de educa-
cion secundaria en 1996) y por el grado importante de
autonomia que éstos tienen en la gestion del personal
(nombramiento de directores, contratacion y despidos,
incentivos salariales) y en lo pedagdgico-curricular, se
acerca a un proceso de “devolucion” hibrida, a pesar
de tener mayores limitaciones de autonomia que en los
casos de Argentina y Brasil. Puede, ademas, ser carac-
terizado como participativo por la importancia crecien-
te de los consejos directivos en la administracion de
los centros escolares autdnomos.

iii) Reformas de tipo principal/agente?® entre un
principal (nivel central) y un agente (nivel intermedio
o local) con poca participacion (casos de Chile y Mé-
xico). En ambos casos estos procesos se caracterizan,
ante todo, por una proporcion similar de recursos pro-
pios (en promedio alrededor del 10% de los recursos
totales del nivel proveedor disponibles para educacion),
que limitan la responsabilidad financiera del nivel pro-
veedor de los servicios, pero lo dejan en libertad de

ejemplo, en 1993 los municipios financiaban en promedio el 20%
del gasto educativo con recursos propios y el porcentaje va aumen-
tando (FUNDAP, 1996).

23 De ahora en adelante, el modelo principal/agente se refiere al mo-
delo principal/agente de intensidad media definido en la seccion 1L
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asignar sus recursos sin sujecion a normas de gasto o
asignacion. Aproximadamente el 50 a 60% de los re-
cursos destinados a la educaciéon primaria y secunda-
ria se manejan de forma descentralizada, y la totalidad
—en Chile— o la mayor parte —en México— se tras-
pasan bajo la forma de transferencias especificas (cua-
dro 2). La negociacion salarial, asi como los aspectos
principales de la carrera docente, se mantienen centra-
lizados y la responsabilidad por los contenidos educa-
tivos es compartida entre el nivel central y el nivel
intermedio o local, siendo importante el papel del ni-
vel central en la definicién de los planes de estudio.?*
Pese a ser el chileno un modelo de municipalizacion y
el mexicano uno de estadualizacion, en ambos faltan
mecanismos efectivos de participacion local. En Chi-
le, sin embargo, desde el principio de los afios noven-
ta se despliegan esfuerzos de traspaso de responsabili-
dades en las escuelas de todo el pais, que deberian
favorecer la participacion. La utilizacion del subsidio
por estudiante como mecanismo de asignacion de los
recursos en el pais deberia incentivar la participacion
de los padres a través de la eleccion del establecimiento
escolar. Sin embargo, al entregarse el subsidio a la
municipalidad y no a la escuela ni a las familias, éstas
no se sienten involucradas en el proceso de asignacion
de los recursos y siguen percibiendo esta educacion
como gratuita (Carciofi, ed., 1996), reduciéndose asi
el aliciente para participar activamente en la eleccion
y operacion de las escuelas.

iv) Reformas de tipo principal/agente entre un
principal (nivel central) y dos agentes (niveles inter-
medios y locales que funcionan de manera complemen-
taria) y con poca participacion, como los procesos de
descentralizacion de Bolivia y Colombia. Estas refor-
mas se caracterizan en primer lugar por un cofinancia-
miento que involucra dos niveles, ademas del nivel
proveedor (el municipio), con una proporcion similar
de recursos descentralizados (aproximadamente el
90%) sujetos a directrices de utilizacion bastante res-
trictivas (cuadro 2). En segundo lugar, por un monto
reducido de financiamiento con recursos locales (apro-
ximadamente 5% en Bolivia y 10% en Colombia). En
tercer lugar, por la gestion de la politica laboral y de
lo pedagdgico-curricular compartida entre el nivel pro-
veedor y al menos otros dos mismos niveles (caso de
Colombia) o que depende de dos mismos niveles que
no incluyen el nivel proveedor (caso de Bolivia). En
estas formas de descentralizacion, la responsabilidad

24 Cabe destacar que la administracion de estas funciones es com-
parativamente mas rigida en México que en Chile.

de la provision esta diluida entre tres niveles y puede
dar lugar a problemas de responsabilidad, de coordi-
nacion entre niveles y de supervision financiera. A
pesar de que en ambos paises se estan impulsando
mecanismos para involucrar a la comunidad local a
través de la creacion de 6rganos de participacion y de
que en Colombia hay un traspaso incipiente de respon-
sabilidades a nivel escolar, la participacion y el con-
trol social todavia siguen siendo débiles. En Colom-
bia, se esta discutiendo actualmente un cambio en las
formulas para asignar los recursos, con miras a esta-
blecer un sistema de asignacion por estudiante que
haga mas eficiente la provision de servicios mediante
un mayor involucramiento de los padres, entre otros
arbitrios.

v) Procesos de desconcentracion tendencialmente
participativa en la unidad de produccion, como es el
caso de la descentralizacion escolar en Brasil. El tras-
paso de algunas categorias de recursos directamente a
las escuelas, que se estd haciendo desde la mitad de los
afios ochenta en las escuelas estaduales de muchos
estados, combinado con el nombramiento de los direc-
tores por los consejos escolares y la participacion de
éstos en la gestion corriente y de contenido de los es-
tablecimientos, puede ser considerada como una
desconcentracion ya avanzada® de responsabilidades
en las unidades escolares, con un grado satisfactorio
de participacion de la comunidad escolar en el proce-
so educativo a través de los consejos.

En el grafico 2 se ofrece una sintesis de la tipolo-
gia de modelos de descentralizacion de la educacion.

A partir de un analisis comparativo de estos mo-
delos de reforma, en apariencia muy distintos entre
ellos, se pueden detectar sin embargo algunas tenden-
cias generales. En primer lugar, cualquiera sea el grado
de descentralizacion del presupuesto y la naturaleza de
las transferencias utilizadas, los niveles subnacionales
siguen exhibiendo una alta dependencia financiera del
nivel central, toda vez que la mayoria de los recursos
aun proviene de éste, salvo en los sistemas estaduales
de Brasil. En segundo lugar, en casi todos los paises
analizados persisten rigideces importantes en el area
de recursos humanos, debidas principalmente a los
estatutos de funcionario publico que rigen los aspec-
tos de negociacion salarial y de carrera administrati-

25 El ejemplo mas acabado de este proceso es Minas Gerais donde,
a principios de los afios noventa, se adoptaron medidas combinadas
para democratizar la gestion y para fortalecer la autonomia escolar
en las areas administrativa, financiera y pedagdgica.Véase una des-
cripcion de este proceso en Guedes, Lobo y Walker (1997).
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GRAFICO 2
América Latina (siete paises): Tipologia de modelos de
descentralizacion de la educacién?
“Devolucion” Principal/Agente Desconcentracion Grado de participacion
de la comunidad
NI NL UP NI NL upP NI NL UP
Argentina MH Bajo
Bolivia Incipiente
Brasil MH MH Medio (UP)
Chile Al Bajo/En aumento
Colombia Al Bajo/En aumento
México Bajo
Nicaragua MH Medio/En aumento
Fuente: Elaboracion propia.
@ NI = Nivel intermedio (provincia, estado o departamento) MH = Modelo hibrido
NL = Nivel local (municipios) Al = Autonomia incipiente.
UP = Unidad de produccion (escuela)

va; tales rigideces reducen mucho el grado de autono-
mia en la provision del servicio (en todos los modelos
la funcioén pedagogico-curricular suele exhibir mas
autonomia). En tercer lugar, la participacion de la co-
munidad en las decisiones sobre las distintas funcio-
nes de la provision de servicios educativos —salvo en
Nicaragua y algo menos en Brasil— es baja, aunque
creciente en algunos casos. En cuarto lugar, y vincu-
lada con la escasa participacion, destaca la relativa
ausencia de la escuela como actor importante en la
toma de decisiones. En casi todos los paises, las refor-

1A%

mas tienden a traspasar las responsabilidades a los
niveles intermedios y/o locales y hacen que las escue-
las pasen a depender de ellos en lo financiero, lo ad-
ministrativo y lo pedagogico. Solo en Brasil y, sobre
todo, en Nicaragua, la escuela ha adquirido un papel
central dentro del sistema. Como se sefiald mas atras,
en estos Ultimos aflos se inicid la entrega gradual de
responsabilidades pedagdgico-curriculares a la escue-
la en Chile y Colombia; sin embargo, estas medidas
deben ir acompanadas por una mayor autonomia ad-
ministrativa para que sean realmente eficaces.

Breve analisis de los principales resultados

y tendencias de las reformas

La posibilidad de evaluar una reforma depende de su
horizonte temporal, de su profundidad y de la dispo-
nibilidad de informacion confiable para hacer el segui-
miento de sus resultados; por lo tanto, varia de un pais
a otro, lo que complica notablemente el analisis com-
parativo de resultados. Ademas, la naturaleza misma
de una reforma descentralizadora, que es generalmen-

te gradual en el tiempo, muy compleja y se da en una
gran heterogeneidad espacial, dificulta de todos mo-
dos la tarea de evaluacion. Finalmente, como la ma-
yoria de los episodios aqui analizados sucedieron a
principios de los afios noventa, no hay aun un horizonte
temporal suficiente para efectuar una verdadera eva-
luacion. De hecho, por lo reciente de la mayoria de las
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experiencias, solamente los casos de Chile, Argentina
y Brasil se prestan a una evaluacién, aunque incom-
pleta, de sus resultados; en los otros casos solo es po-
sible identificar algunas tendencias iniciales. La eva-
luacioén ha de centrarse en el efecto de las reformas
sobre la eficiencia y la equidad de la provision de los
servicios educativos. Como se vio en la seccidn 11, se
supone que una reforma de descentralizacion deberia
actuar positivamente sobre la eficiencia, pero que la
equidad, en cambio, podria verse en riesgo.

Sobre la base de la informacion presentada en la
seccion III y la informacién especifica relativa a cada
uno de los paises analizados,? se puede intentar el
siguiente balance, muy simplificado en beneficio de la
comparabilidad:

1) El escaso avance que se ha logrado en materia
de participacion en la mayoria de los paises no ha
permitido aprovechar realmente las potencialidades de
las reformas para contribuir a elevar la eficiencia so-
cial.?” En todos los paises hay canales de participacion
mas o menos especificos, pero en pocos han sido efi-
caces. Lo que ha tenido mayor influencia en el grado
de eficacia logrado han sido las motivaciones inicia-
les de las reformas. De hecho, en Nicaragua, y, en me-
nor medida, en Brasil y en Bolivia se registran los ma-
yores avances en materia de participacion y esto tiene
que ver con la importancia de los objetivos de demo-
cratizacion en estos paises. También han influido el
grado de autonomia financiera de los nuevos niveles
proveedores y el grado de autonomia de las unidades
productoras (como lo demuestran los casos de Brasil
y Nicaragua).

ii) Se cuenta con pocos datos sobre la evolucion
de la eficiencia técnica de la provision de servicios
educativos, medida a través de indicadores de costo-
impacto,® por lo reciente de la mayoria de las refor-

26 Extraida de Carciofi, ed. (1996), Ruiz-Mier y Giussani (1997),
Draibe (1998), Vargas y Sarmiento (1997 a y b), Ornelas (1997),
Castillo (1998) y Di Gropello (1997).

27 La ausencia de informacién directa al respecto, causada por la
falta de encuestas repetidas en el tiempo sobre la satisfaccion de los
usuarios, limita las posibilidades de evaluacion, cualquiera sea el
horizonte temporal, al analisis de indicadores de participacion de la
comunidad en las decisiones de provision de servicios. Se supone
que un grado de participacion satisfactorio es condicion previa para
lograr un grado de eficiencia social satisfactorio.

28 Para medir directamente la eficiencia técnica se utilizan
indicadores de costo-impacto, en los cuales el impacto se estima
por el efecto sobre la cobertura (medida, por ejemplo por la tasa de
escolarizacion) y la calidad (por la tasa de repeticion o el rendi-
miento académico) y el costo, medido por indicadores de gasto o
insumos. La dificultad de comparar numeradores y denominadores
que se expresan en unidades de medida diferentes y de establecer
una relacion de causalidad con la reforma que se analiza, sugiere
interpretar con cuidado este tipo de indicadores.

mas analizadas o por la falta de informacion. Solamen-
te en los casos de Argentina, Brasil y Chile existe al-
guna informacién de largo plazo acerca de la evolu-
cion de indicadores de este tipo (resumida en el cua-
dro 3). En general, esa evolucidon ha sido ambigua en
todos los casos en los cuales se ha traspasado la res-
ponsabilidad principal de la provision a niveles
subnacionales de gobierno (intermedios y/o locales).
En los tres paises mencionados, por ejemplo, la cober-
tura y el gasto han exhibido trayectorias crecientes o
decrecientes de igual magnitud y faltan datos sobre la
evolucion de indicadores de costo-calidad. De todas
maneras, no parece que las reformas hayan sido
acompafladas por mejoras tangibles en la productivi-
dad del gasto. Se destaca, en cambio, una evolucion
tendencialmente positiva en los casos de descentrali-
zacion de la provision en las escuelas, como se ha
observado en el estado brasilefio de Minas Gerais y,
aunque se trata de una experiencia mas reciente y por
lo tanto mas dificil de evaluar, en Nicaragua.”® A falta
de indicadores de costo-impacto, o con miras a com-
plementarlos, es posible identificar sefiales positivas o
negativas para la eficiencia, usando datos sobre even-
tuales cambios en la asignacion y utilizacion de los
recursos, la existencia o inexistencia de condiciones
previas de capacitacion, el desarrollo institucional y la
regulacion necesarias para el éxito de las reformas, la
autonomia entregada a los niveles subnacionales y los
mecanismos existentes para fomentar la eficiencia. En
general, se observan algunas tendencias positivas,
como algunos aumentos de la inversion (Bolivia, Co-
lombia), pero también algunos problemas en el uso y
asignacion de los recursos: por ejemplo, casos de mala
utilizacion de la infraestructura (Bolivia) o de excesi-
vo gasto en personal (Nicaragua, Chile), generados por
deficiencias en el diseflo y aplicaciéon de los modelos.

iii) Con respecto a la equidad territorial, también
hay poca informacién sobre la evolucion de la distri-
bucion territorial de los resultados educativos y su rela-
cion con las reformas. Los andlisis disponibles se cen-
tran generalmente en la distribucion de los recursos y
el gasto entre las areas geograficas, generada por las
reformas, como indicador intermedio de equidad.’® En

29 Segin una encuesta reciente (Banco Mundial, 1996), es opinién
compartida por los distintos actores que en la ensefianza secundaria
mejor6 el nivel académico en los centros que se volvieron auténo-
mos. Sin embargo, seria necesario cuantificar este resultado y com-
pararlo con la magnitud de los recursos generados por los copagos
para extraer conclusiones acerca de la productividad del gasto.

30 Se supone que una distribucion progresiva del gasto deberia per-
mitir mejorar los resultados.
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CUADRO 3
América Latina (siete paises): Resultados en materia
de eficiencia y equidad derivados de algunas de las reformas

Pais Eficiencia técnica Equidad

Argentina  Entre 1980 y 1991, la tasa neta de escolarizacion primaria Después del traspaso, se triplicé la dispersion en los niveles
aumento 6.6% y el porcentaje de poblacion de 5 a 9 anos de sueldo medio de los docentes de ensefianza primaria, en
que nunca asistio a un establecimiento escolar disminuyo favor de las provincias con niveles de ingreso mas elevado:
70%. Sin embargo, el gasto educativo en educacion prima- a b
ria aumentd 85% entre el subperiodo 1970/1977 y el sub- o, (1983) =13, o, (1992) =39y T pib (1992) = 0.6
periodo 1978/1985. En conclusion, es ambigua la evolucion ’
de los indicadores de costo-cobertura de la provision de Esta evolucion, combinada con los ajustes en los planteles
servicios educativos. Ademas, faltan mediciones repetidas docentes efectuados por cada provincia (hacia una mayor
en el tiempo de la calidad de la educacion impartida, asi que convergencia del nimero de docentes por alumno) genera una
no se sabe como evolucionaron los indicadores de costo- distribucion tendencialmente regresiva del gasto por alumno
calidad. en educacion primaria (grafico 3):

Taep, 1pib (1995) = =0.3
y posiblemente ha llevado a un aumento de la dispersion de
la calidad educativa® entre areas.

Brasil Entre 1982 y 1995 la tasa neta de escolarizacion primaria Se nota un aumento de la dispersion de la calidad educativa
aumento 23%. Sin embargo, el gasto real per capita en entre areas, como comprobado por el aumento de la disper-
educacion primaria aumento 23% entre el subperiodo 1980/ sion en la proporcion de docentes con primaria incompleta
82 y 1983/90, asi que es ambigua la evolucion de la efi- entre regiones:
ciencia de la provision de servicios. Ademas, no se cuenta
con mediciones directas de calidad para conocer la evolu- 0,4, (1980) = 39; 6,4 (1994) = 63
cion de los indicadores de costo-calidad. ? ?
En algunos estados pueden haber mejorado los indicadores que se relaciona con el continuo aumento de la dispersion
de costo-cobertura y costo-calidad. Por ejemplo, en el esta- en los niveles de sueldo medio docente, después de la libe-
do de Minas Gerais: a partir de la reforma de 1991, que ralizacion del mercado laboral.
profundizo la autonomia escolar, han mejorado los resulta-
dos de las pruebas de rendimiento académico (aumento de La evolucion de la dispersion en los sueldos, combinada con
20 puntos en idioma portugués y de 40 en matematica entre los ajustes en los planteles docentes efectuados por cada
1992 y 1994), la condicion de la infraestructura y la capa- municipio, genera una distribucion regresiva del gasto por
citacion de los docentes, a paridad de gasto. alumno en educacion en el sector municipal (grafico 4) :

Faem, 1pib (1990) = =0.6
Chile Frente a una caida del gasto per capita en educacion basica A pesar de la correlacion positiva entre aportes municipales

de 26% entre 1981 y 1990, la matricula del sector munici-
pal se redujo 23% en el mismo periodo, mientras que la
matricula del sector privado subvencionado® aument6 73%.

Ademas:
_ f
Rp - R, (1992) = 6 puntos
Esto ilustra la escasa capacidad de gestion de las escuelas

publicas con respecto a las privadas subvencionadas, a pe-
sar de la municipalizacion.

y capacidad fiscal de los municipios,® los efectos de la des-
centralizacion sobre la equidad territorial han sido limitados,
presentandose de hecho desigualdad en el gasto por estudiante
en educacion (calculado como suma de los aportes munici-
pales y de la subvencion escolar central) s6lo con respecto a
un conjunto reducido de comunas de altos ingresos. Agre-
gando los programas compensatorios de gasto implementados
a partir de principios de los anos noventa, se obtiene incluso
una distribucion levemente progresiva del gasto, con respec-
to a la distribucion de la pobreza por municipio:

e (1994) = 0.4

Fuente: Elaboracion propia basada en Carciofi, ed. (1996); Porto y Sanguinetti (1996), Draibe (1998), Guedes, Lobo y Walker (1997), Paes

de Barros, Pinto de Mendonga y Shope (1993) y Winkler y Rounds (1993).

4 o es la desviacion estandar. Calculada a base de indices para comparabilidad entre los paises.

7 es el coeficiente de correlacion (7,

= Cov(x,y)/0,. O'y).

¢ En la medida en que los sueldos medios més elevados atracn a las personas mas capacitadas y tienen un impacto positivo sobre la asis-
tencia y motivacion de los docentes, se puede esperar una relacion positiva entre niveles de sueldo y calidad educativa.

Las reformas de principios de los afios ochenta en Chile incentivaron también la privatizacion al entregar los mismos subsidios publicos

a las escuelas privadas y publicas. La existencia de las escuelas privadas subvencionadas es un punto de referencia muy util para medir
la eficiencia de las escuelas municipales.
€ En 1993, en términos del gasto en educacion por estudiante, el decil mas rico aportaba cuatro veces mas a la educacion que el decil mas
pobre (Winkler, 1994).

Rm = resultado educacional del sector municipal; Rp = resultado educacional del sector privado subvencionado. La diferencia positiva de

rendimientos a favor de las escuelas privadas subvencionadas se mantiene también después de haber tomado en cuenta el sesgo
socioecondmico.
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los tinicos dos casos en que se dispone de datos com-
parativos en dos momentos suficientemente alejados
entre si —en Argentina y en Brasil— hay indicios de
que la dispersion de la calidad del servicio entre areas
probablemente ha aumentado. En ambos paises esto se
relaciona con la inequidad en la distribucion de los
recursos entre areas, en el marco de los modelos de
“devolucion” hibrida aplicados, lo que ha aumentado
la dispersion de indicadores intermedios de la calidad
educativa (sueldos, formacion docente). En los demas
paises, so6lo se dispone de informacion sobre la distri-
bucion territorial de recursos o gastos posterior a la
reforma, sin comparaciones temporales, con el solo fin
de detectar el grado de progresividad o regresividad de
la distribucion. En tres de los siete paises (Argentina,
Brasil y México) se observa una correlacion tendencial-
mente regresiva entre el gasto y los niveles de ingreso
o0 pobreza (graficos 3, 4 y 6), En otros dos (Colombia
y Nicaragua) hay una falta de correlacion entre las
transferencias intergubernamentales y los niveles de
desarrollo de cada area (graficos 5y 7) que igualmen-
te deberia llevar a una distribucion territorial del gasto
regresiva, por la combinacion de esta falta de correla-
cion con la distribucion regresiva de los recursos sub-
nacionales. Solamente en Chile se observa una distri-

GRAFICO 3
Argentina: Relacién entre el PIB y el gasto
por alumno en educacion primaria, 1995
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Fuente: Elaboracion propia basada en Porto y Sanguinetti (1996) y
Bisang y Cetrangolo (1997).

bucion levemente progresiva del gasto (cuadro 3), que
se relaciona con los mecanismos de asignacion y com-
pensacion aplicados en este pais.

GRAFICO 4
Brasil: Relacion entre el PIB y el gasto por
alumno en educacion en el
sector municipal, 1990
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Fuente: Elaboracion propia basada en Paes de Barros, Pinto de Men-
donga y Shope (1993).

GRAFICO 5
Colombia: Relacion entre la pobreza y la
participacién en los ingresos corrientes
de la nacion p/c, 1996
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Fuente: Elaboracion propia basada en Vargas y Sarmiento (1997a).
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GRAFICO 6
México: Relacion entre la pobreza
y el gasto federal por alumno
en educacion basica, 1995-1996
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Fuente: Elaboracion propia basada en México, Secretaria de Edu-
cacion Publica (1996) y en el Banco Mundial (1992).

v

GRAFICO 7
Nicaragua: Relacién entre la pobreza
y las transferencias p/c del
gobierno central en educacién, 1996
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Algunas lecciones para el diseino

de modelos de reforma

(Qué se puede concluir de este rapido balance? No es
facil sacar conclusiones, pero la evaluacion efectuada
ha puesto en evidencia que los resultados de eficien-
cia y equidad de mas largo plazo de las reformas no
han sido, por lo general, muy satisfactorios, pues mues-
tran escasos avances en la eficiencia social de la provi-
sion de servicios educativos y en la productividad del
gasto y los indicadores de calidad tienden a ser diver-
gentes. Por otra parte, las tendencias mas recientes son
ambiguas. Con todo, queda claro que estos resultados
se deben principalmente a problemas de disefio e im-
plementacion de las reformas, que pueden resolverse.

A continuacion, se intenta resefiar algunas ense-
flanzas®! acerca del disefio de los modelos de reforma
que surgen del analisis efectuado:

i) Es necesario entregar un grado de autonomia
real a los nuevos niveles proveedores, minimizando el
numero de restricciones directas. Los escasos avances

31 Por cierto, ellas deben ser calibradas segtn las condiciones
socioeconomicas y politico-administrativas iniciales de cada pais.

de Chile, por ejemplo, en el terreno de la eficiencia, se
deben en gran parte a las rigideces del modelo que se
aplica. Por otro lado, la falta de flexibilidad laboral,
comun en muchos paises, es un freno para alcanzar
metas mas altas de eficiencia.

ii) La coherencia interna de los modelos es fun-
damental para los resultados, particularmente en lo que
se refiere a la claridad en el disefio de las responsabi-
lidades asignadas a cada nivel y a la existencia de me-
canismos efectivos de coordinacion. Esto es incluso
mas importante en los modelos que se basan en la
corresponsabilidad de dos o mas niveles. En estos ca-
sos es facil que haya ineficiencia en la utilizacion de
los recursos (por ejemplo, en Bolivia, donde las deci-
siones que afectan la relacion inversion/gasto corrien-
te no estan coordinadas, generando problemas de in-
version excesiva con respecto a la disponibilidad de
personal).

iii) Un punto crucial para el éxito de las reformas
lo constituye el disefio e implementacion de las trans-
ferencias financieras intergubernamentales. Como ya
fue mencionado en el contexto de una reforma de des-
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centralizacion, la permanencia de un monto de finan-
ciamiento central significativo que sea distribuido en-
tre los niveles subnacionales segun criterios socioeco-
noémicos es una garantia para la preservacion de la
equidad, potencialmente en riesgo con la reforma. Por
otro lado, en condiciones de escasa participacion y
capacitacion, las transferencias del nivel central pue-
den contribuir de manera importante a estimular op-
ciones eficientes desde el punto de vista técnico, fis-
cal y social. Considerando las peculiaridades de los
agentes (los nuevos niveles proveedores) y del princi-
pal (el nivel central), este ultimo deberia garantizar un
nivel minimo de financiamiento a todos los niveles
subnacionales, proporcional a las condiciones socio-
econdmicas iniciales de partida y a los costos de pro-
duccion locales (ajuste por equidad), y complementarlo
con un financiamiento adicional vinculado a criterios
de eficiencia (asignacion segun resultados en materia
de cobertura o calidad de los servicios). Para minimi-
zar los problemas de seleccion adversa y riesgo moral
que se plantean en situaciones de informacion asimé-
trica y objetivos diferentes entre agentes y principal,
es necesario, sin embargo, que el nivel central ponga
en marcha un sistema eficiente de supervision que per-
mita verificar el esfuerzo de los agentes por alcanzar
las metas de produccion y facilitar las asignaciones
segun eficiencia, y por otra parte, que estimule la re-
coleccidn y transmision a los niveles superiores de
informacion sobre la situacion socioecondmica de las
areas atendidas por los nuevos niveles proveedores, con
el fin de facilitar las asignaciones segiin equidad. De
no ser asi, las intervenciones del nivel central —el
supuesto remedio— podrian ser tanto o mas dafiinas
que la enfermedad.

Ahora bien, al revisar la naturaleza y los criterios
de asignacion de las transferencias utilizadas en las
reformas de primera generacion, llama la atencidon en
primer lugar que —salvo en Chile— tienen poca rele-
vancia las transferencias especificas, aunque ellas re-
sultan mas apropiadas que las generales para respon-
der a las exigencias sectoriales y son necesarias para
vincular los recursos a indicadores de eficiencia. En
segundo lugar, destaca la ausencia de criterios y/o di-
rectrices de asignacion que tomen en cuenta la equi-
dad y la eficiencia técnica.’”? Esto explica en parte los
resultados generalmente poco satisfactorios de eficien-
cia y equidad observados en estos paises. En cuanto a

32 Aunque en Brasil se introdujeron recientemente criterios de asig-
nacion que incorporan aspectos de eficiencia y equidad.

las reformas de segunda generacion, casi todas inten-
tan incorporar estos criterios de manera explicita me-
diante féormulas mas o menos complejas y directrices
de gasto o asignacion. Sin embargo, hay casos (Colom-
bia, Nicaragua) en que las debilidades del marco re-
gulador y la falta de informacién hacen dificil aplicar
los criterios de equidad, lo que contribuye a la falta de
correlacion entre las transferencias y los niveles de po-
breza. Para que una estructura de incentivos funcione
es importante también contar con mercados laborales
flexibles y autonomia real para que los niveles recep-
tores de los servicios puedan responder eficazmente a
los estimulos.

El traspaso de las principales competencias a un
nivel intermedio o a agrupaciones de municipios (de-
pendiendo del tamaiio y densidad poblacional de las
divisiones geograficas del pais), combinado con la
descentralizacion de funciones administrativas, de con-
tenidos y financieras en las escuelas, deberia permitir
maximizar la eficiencia y preservar la equidad. En
particular, los enfoques municipalistas aplicados en
muchos paises generan pérdida de economias de esca-
la que una descentralizacion a un nivel superior debe-
ria poder evitar. Las ganancias en materia de eficien-
cia técnica y social pueden ser maximizadas con la
entrega de margenes significativos de autonomia a las
unidades productoras, como sugieren las experiencias
positivas de Brasil y los resultados preliminares de
Nicaragua.

Es fundamental contar con un marco regulador
adecuado a las exigencias de regulacion y supervision
de un sistema descentralizado de provision de servi-
cios educativos. Este marco deberia involucrar al nivel
central, asi como a los niveles intermedios y locales.

Aumentar la participacion y el control social es
otro gran desafio de la reforma. Las motivaciones ini-
ciales de democratizacion y la entrega de mas autono-
mia a las unidades productoras deberian tener efectos
positivos sobre estos aspectos.

La reforma debe ir acompafiada de medidas y
programas de capacitacion especificos, sobre todo en
los aspectos de gestion. La falta de habilidades técni-
cas y administrativas ha tenido efectos adversos en los
resultados de Brasil y es un problema particularmente
serio para Bolivia y Nicaragua.

Por lo demas, dadas las necesidades de informa-
cion para el funcionamiento del sistema, es preciso
contar con bases locales de informacién actualizada y
con canales efectivos para transmitirla.

En conclusion, las reformas mas recientes han
traido algunos efectos favorables, como los esfuerzos
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por reducir la arbitrariedad en la asignacion de las
transferencias y por crear canales de participacion mas
eficaces y también los enfoques menos municipalistas.
Algunos de estos elementos han sido posteriormente
incorporados en las reformas iniciadas hace mas tiem-
po. Sin embargo, persisten algunos problemas cuya
solucién constituye un desafio importante para las re-
formas de tercera generacion: la escasa autonomia real
en algunas funciones, particularmente en la gestion de

los recursos humanos; el desarrollo todavia escaso de
los marcos reguladores para aplicar correctamente las
férmulas de asignacion y la supervision de los siste-
mas de provision de servicios; la eleccion de modelos
de provision dificiles de coordinar y regular; la falta de
autonomia de las unidades productoras de los servicios;
la falta de sistemas actualizados de informacion, y los
insuficientes esfuerzos de capacitacion para encarar las
nuevas exigencias en la provision de los servicios.
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El papel de los agentes
en las politicas agricolas.
intenciones y realidad

Martine Dirven

Unidad de Desarrollo
Agricola, CEPAL

Las politicas sectoriales hacen supuestos explicitos e implici-
tos sobre el comportamiento y las capacidades de los agentes
(como las respuestas dinamicas a las sefiales de mercado, la
asistencia impulsada por la demanda, los esfuerzos colabora-
tivos, la participacion en el financiamiento) que a nuestro jui-
cio son poco realistas. Por esta falta de realismo, politicas que
intentan ser neutras resultan a menudo muy excluyentes. En
ellas no se da suficiente importancia a las peculiaridades del
sector —con sus altos riesgos climaticos, bioldégicos y comer-
ciales y su lenta adaptacion—, ni al hecho de que quienes to-
man decisiones en el agro estan hoy mayoritariamente en infe-
rioridad de condiciones, por sus ingresos por debajo de la linea
de pobreza, su insuficiente preparacion, sus tradiciones ba-
sadas en siglos de vida en condiciones precarias y su ubicacion
geografica en zonas marginales, alejadas de la infraestructura y
de un minimo de servicios y fuentes de informacion. Estas
personas tienen escaso e imperfecto acceso a los mercados
que, segun el modelo imperante, deben regir las decisiones y
la (re)distribucion de los factores de produccion. A nuestro
juicio, esto explica el dinamismo parcial y menor del esperado
que ha exhibido el sector tras las reformas en pro de la libera-
lizacion de los mercados y la apertura externa en el region.
Frente a los resultados de la aplicacion del nuevo modelo,
cabe preguntarse si América Latina puede permitirse un desa-
rrollo que deje fuera a mas de la mitad de sus productores
agricolas, y también cudles son las alternativas y cuales los
costos y beneficios productivos, monetarios, sociales, espacia-
les y otros de cada una de ellas. El articulo bosqueja los cam-
bios en las politicas y los resultados a nivel agregado, resume
los argumentos que suelen aducirse para explicar el desempe-
flo agricola en la region, y propone un segundo conjunto de
explicaciones basadas en una descripcion de los agentes y las
respuestas que cabe esperar de ellos, contrastando estas ulti-
mas con el caracter supuestamente neutro de las politicas.
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Introduccion

Varios autores, entre ellos Schejtman (1982), han su-
brayado la heterogeneidad de los productores agrico-
las y, por lo tanto, la necesidad de formular politicas
diferenciales para obtener los resultados perseguidos.
Esto se hizo en el pasado, en un contexto de Estado
paternalista, con politicas que en parte eran dictadas
desde arriba y, por supuesto, desde la capital.

Mas recientemente, pero en la misma linea y con
bastante optimismo, De Janvry y Sadoulet (1993) con-
cluyen que el momento actual debiera ser especialmen-
te propicio para el desarrollo rural, ya que hoy se en-
tiende mejor la dinamica de la pobreza rural, la 16gica
de las instituciones agrarias y la economia politica de
las reformas.

Sin embargo, a nuestro juicio, la situacion actual
apunta mas bien a lo contrario: se hace hincapié en po-
liticas macroeconomicas “neutras” en lo sectorial, con
bastante indefinicion en cuanto a la cabida de politi-
cas sectoriales dentro del “modelo”, con un énfasis
incipiente en definiciones de politicas de fomento a
nivel regional y local, y uno mayor en acciones y ser-
vicios impulsados por la demanda, de modo que son
los agentes los que toman la iniciativa en esta deman-
da, que en muchos casos deberia ser de caracter grupal.

En general se esperaba que el sector agricola, que
habia sido gravado fuertemente durante los cerca de
treinta afios de politica de sustitucion de importacio-
nes' ahora aprovecharia las ventajas comparativas de

11

los recursos naturales de la region y mostraria todo su
potencial de desarrollo y de crecimiento exportador.
Sin embargo, hasta el momento su desempefio ha sido
mas bien decepcionante.

Empiezan a surgir andlisis microeconémicos” que
llegan a la conclusion de que las politicas neutras, ade-
mas de favorecer a los bienes transables exportables y
—menos previsiblemente— a varios de los no transa-
bles (cepaL, 1997a), también han favorecido a algunos
grupos mas que a otros.

Pensamos que, complementando un estudio re-
ciente acerca de la influencia de los agentes sobre las
politicas (Binswanger y Deininger, 1997), un analisis
que parta de la realidad y de la capacidad de respuesta
de los distintos agentes a las diferentes politicas debiera
contribuir a explicar por qué el sector en su conjunto
ha tenido este desempefio menor al previsto con el
modelo neoliberal.

Queremos, entonces, después de examinar los
cambios introducidos en las politicas y las indicacio-
nes sobre el desempeiio del sector, esbozar aqui una
reflexion que, partiendo de las distintas caracteristicas
socioeconomicas de los productores y de las diferen-
cias en la intensidad del uso de los factores en los dis-
tintos productos silvoagropecuarios, indique cémo les
afectan las sefiales de precios, politicas e instrumen-
tos 0 como es mas probable que respondan a ellas.

Las politicas econémicas después de 1980

Desde mediados de los afios ochenta América Latina
ha vivido cambios sin precedentes desde una estrate-
gia de desarrollo volcada hacia los mercados internos
con fuerte intervencion del sector publico a una orien-
tada al exterior, con mercados desregulados, mucho
control fiscal y el sector privado como agente prota-

[0 La autora agradece la colaboracion de Monica Arellano, Asis-
tente de Investigacion.
I'Véase, entre otros, Krueger, Schiff y Valdés, 1990.

gbnico del desarrollo. Se esperaba que esta nueva
orientacion llevara a un crecimiento rapido, eficiente
y libre de las distorsiones anteriores.

Sin embargo, no se puede hablar realmente de la
existencia de “un” nuevo modelo de desarrollo en la
region. Existe actualmente un cuasi consenso en torno
a la necesidad de mantener los equilibrios macroeco-

2 Respecto al sector industrial, véase por ejemplo, Peres, coord.,
1998.
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némicos; de llevar a cabo una apertura comercial y
financiera; de limitar la accion del Estado en activida-
des productivas, y de desregular los mercados. El con-
senso es menor en cuanto a la necesidad de regular y
supervisar el sistema bancario; a la secuencia en que
debieran darse la reforma comercial, la liberalizacion
financiera y la politica cambiaria y la necesidad pre-
via de contar con un marco institucional financiero; a
la necesidad de politicas de promocion de exportacio-
nes y de desarrollo sectorial y tecnologico; a las priva-
tizaciones, y al contenido y alcance de las reformas
laborales (cepAL, 1995).

La reduccion de la inflacion ha sido sin duda uno
de los hitos exitosos. Otras variables macroeconémicas
claves para la competitividad de un sector transable
como el agricola han sido abordadas con menos efica-

I11

cia; como resultado, gran parte de las monedas nacio-
nales de la region estan sobrevaluadas y las tasas de
interés son muy altas. A raiz de esta situacion y de una
capacidad de reaccion de los distintos agentes menor
que la prevista, el decenio de 1990, aun antes de la cri-
sis asiatica, tendia a concluir con una tasa de crecimien-
to media inferior a la que caracterizo el periodo de sus-
titucion de importaciones y una distribucion del ingreso
similar o atin mas concentrada que al inicio de los afios
ochenta.

Desafortunadamente, la division en dos bandos de
los que estan a favor del modelo neoliberal, por un
lado, y los que tienen serios reparos a €l, por otro, no
ha permitido atn un analisis desapasionado y un de-
bate constructivo sobre este desempeilo inferior al es-
perado.

Las politicas agricolas anteriores

y posteriores a 1980

Generalizando, se puede afirmar que en los afios cin-
cuenta a ochenta hubo politicas sectoriales en favor de
la agricultura con el afan, entre otros, de neutralizar
otras politicas con orientacion industrial y urbana.
Segtin Krueger, Schiff y Valdés (1990), el conjunto de
estas medidas habria sido desfavorable para la agricul-
tura. Segun estos autores, las politicas macroecond-
micas tuvieron un fuerte impacto negativo que no lo-
gr6 ser compensado por las politicas sectoriales a fa-
vor del sector agricola.> Ademas, los subsidios a los
insumos, al agua, al crédito y a las tarifas de diversos
servicios favorecieron a quienes los usaban mas, es de-
cir, a los medianos y grandes productores empresaria-
les (Goémez Oliver, 1994).

El neoliberalismo postula basicamente que el
mercado —en condiciones de competencia e informa-
cion perfectas— es el que mejor asigna los recursos
productivos entre varios usos y los hace fluir hacia
donde estan las ventajas comparativas del pais y del
agente economico. El sector privado se transforma en
el agente central de cambio.*

3 Se utiliza “agricola” en este articulo para simplificar, pero en
general se refiere mas bien a lo agropecuario y a veces también a
lo silvicola y pesquero.

4El Foro Iberoamericano de Agricultura (Santiago, agosto de 1996)
lo expresoé asi en la Declaracion de Santiago: “... reconoce en los

Las politicas de apertura (rebaja de aranceles y
eliminacién de trabas a la importacion y exportacion,
como cuotas y licencias) son, por lo tanto, una conse-
cuencia logica del modelo neoliberal. En cambio, la
gran importancia asignada al tema de las exportacio-
nes no lo es; de hecho, deriva de la necesidad de equi-
librar la balanza de pagos. Efectivamente, si bien para
aprovechar cabalmente las rentabilidades en la indus-
tria es indispensable —en economias medianas a pe-
queflas— tener una estrategia exportadora, no sucede
lo mismo en la agricultura, donde las economias de es-
cala son a menudo inexistentes, ni por lo general tam-
poco en la agroindustria. Por lo tanto, el desarrollo
basado en un mercado interno, que demanda calidad y

emprendedores productivos privados los agentes centrales de cam-
bio, ya sean éstos empresas privadas de propiedad individual, coo-
perativas, sociedades, comunidades o de cualquier otra forma, y
que el Estado debe jugar un papel facilitador, que tiene por objeti-
vo fortalecer una base de agentes emprendedores solida, amplia y
creativa, para beneficios de quienes asumen los riesgos de empren-
der y de los paises como un todo.”; matizado por: “Reafirmar el
compromiso del Estado con el apoyo a la agricultura, en especial a
la agricultura campesina familiar y las asociaciones cooperativas,
como la respuesta mas efectiva y realista para un segmento signi-
ficativo de productores agricolas medianos y pequefios, los que por
razones economicas, sociales, ambientales y culturales, tienen en
esta opcion una posibilidad de desarrollo.”
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esta abierto a la competencia externa, es absolutamente
legitimo.’

En los afos noventa, junto con desplegar esfuer-
zos encaminados a la liberalizacion de los mercados y
a la apertura al exterior se ha avanzado hacia procesos
de descentralizacion; nuevas instancias de consulta y
participacion; incentivos para la concertacidon entre
distintos agentes; nuevas formas de asociacion Esta-
do-agentes privados; transferencia de funciones desde
el Estado a agentes privados u organizaciones no gu-
bernamentales, y fomento de politicas transversales (el
mejoramiento de la educacion general, por ejemplo) en
vez de sectoriales.

En consecuencia, el aparato publico para la agri-
cultura y el medio rural estd actualmente en pleno
proceso de transformacion, de redefinicion y justifica-
cion de sus dmbitos de accion y de revision de sus
relaciones con la sociedad civil, mientras esta ultima
pasa de ser beneficiaria a ser protagonista y, como las
demas reparticiones publicas, se esfuerza por aumen-
tar su eficiencia. Sin embargo, para que la sociedad
civil pueda convertirse en protagonista, es necesario
que se cumplan una serie de requisitos, tema al cual
regresaremos luego.

IV

En general, el Estado ha reducido sus actividades.
Como resultado, en el area agricola, que se caracteri-
za por sus altos riesgos y la gran dispersion geografi-
ca de sus agentes, se han generado vacios de los que
no se ha hecho cargo aun cabalmente el sector priva-
do, el que no los asumira sin compensacion en areas
poco rentables. Estos vacios han tenido efectos adver-
sos, en especial para los pequeiios y medianos produc-
tores, en el acceso al crédito, a la asistencia técnica
agricola, a los mercados y a los centros de acopio, y
también en la investigacion orientada al mejoramien-
to genético de las semillas y el conjunto de tecnologias
destinado a la agricultura de pocos recursos y tierras
marginales. Las organizaciones no gubernamentales,
cada una con su enfoque especializado y de conformi-
dad con las directrices de las entidades que las finan-
cian, han ocupado algunos de los espacios dejados por
el Estado. Sin embargo, sus actividades, en general a
pequeia escala y muy localizadas, han creado dificul-
tades de coordinacion, retroalimentacion y difusion atn
mayores que cuando el desarrollo rural estaba a cargo
de distintas reparticiones del Estado.

Simplificando y sintetizando mucho, en el cua-
dro 1 hemos tratado de resenar los grandes rasgos de
los cambios en las politicas agricolas.

Los resultados esperados y los obtenidos

Tedricamente, las politicas de ajuste, de liberalizacion
de los mercados internos y de apertura externa —lo que
implicaba también la eliminacion de los fuertes grava-
menes que pesaban sobre la agricultura—, debian ge-
nerar un crecimiento del sector en su conjunto mayor
que el registrado historicamente (3% anual entre 1950
y 1980, y 3.5% entre 1970 y 1980). Asimismo, debian
llevar a una reorientacion de los recursos para aprove-
char mejor las ventajas comparativas de la region (ate-
nuadas por las politicas de intervencion de los paises

> Como anécdota: terminados los estudios hechos por la Corpora-
cion Colombiana Internacional sobre las posibilidades de colocar
frutas tropicales en los mercados externos, se descubrio que el
mercado interno colombiano tenia una demanda insatisfecha de tales
productos tres o cuatro veces mayor que el potencial externo esti-
mado en dichos estudios (1ica, 1996).

desarrollados). Todo ello debia dar un fuerte impulso a
la agricultura de exportacion en desmedro de los cerea-
les basicos y de los cultivos poco transables —produc-
tos de consumo excesivamente local o demasiado
perecibles o cuyo precio no compensa los costos de
transporte—, que representan el grueso de la produc-
cion tradicional campesina.

Quince afos después de iniciarse los procesos de
reforma econémica —aunque para el sector agricola
en muchos paises éstos se iniciaron solo en los afios
noventa— se puede decir que efectivamente estd en
marcha una reestructuracion productiva en la direccion
prevista (grafico 1); pero ésta se habia iniciado ya en
los afos setenta, es decir, antes de las reformas. Va-
rios otros efectos de los procesos de reforma no estan
claros atin. Lo que si esta claro es que, hasta la fecha,
los resultados econdmicos agregados del sector han
sido menos alentadores de lo esperado por los que
impulsaron las reformas.
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CUADRO 1

América Latina y el Caribe: Grandes rasgos de los
cambios en las politicas agricolas

Politicas de los afios cincuenta a ochenta

Politicas actuales

Fuerte centralismo estatal

Planificacién y financiamiento por parte del Estado de bienes y
servicios “publicos”

Preocupacion por la seguridad alimentaria del pais y, por lo tanto,
investigaciones orientadas al aumento de la produccion y rendimiento
de alimentos basicos (arroz, trigo, maiz, papas, frijoles, lentejas, etc.)

Asistencia técnica gratuita, con programas elaborados por entida-
des estatales con poca o nula participacion de los usuarios

Crédito subsidiado a través de lineas de crédito especiales para el
sector

Reformas laborales que llevaron a la monetizacion de la economia
rural y a la desaparicion paulatina de sistemas de inquilinaje,
medieria, huasipunguismo, etc. y al reemplazo de esta mano de obra
por asalariados permanentes y sobre todo temporales

Controles de los precios de los alimentos basicos para frenar la
inflacion y mantener salarios minimos bajos, con miras a incentivar
la industrializacion

Tipos de cambio favorables a las importaciones

Aranceles altos en general pero con un amplio abanico de tasas

Impuestos a las exportaciones agricolas

Programas de reforma agraria destinados a disminuir la ineficiencia
de sistemas productivos muy heterogéneos (con abundancia de tie-
rra y capital para algunos pocos agentes y abundancia de mano de
obra para los demas), y sobre todo a disminuir las posibilidades de
desérdenes sociales en el campo

Descentralizacion politica, institucional y financiera orientada a
responder a proyectos locales

Orientacion hacia la demanda y la cofinanciacion de las inversio-
nes en infraestructura y servicios

Orientacion hacia la demanda y la cofinanciacion de la investiga-
cion tanto en los institutos publicos de investigacién como en las
universidades?

Asistencia técnica privada y pagada en respuesta a la demanda de
los productores y después de la presentacion de un proyecto a con-
curso cuando hay un subsidio involucrado

Eliminacion de lineas de crédito especificas para el sector agricola,
de bancos de fomento y de la obligacion de los bancos privados de
prestar cierto monto de la cartera al sector

Desregulacion del mercado de trabajo, aunque para la agricultura

siempre hubo disposiciones menos estrictas y dificultades para fis-
calizar su cumplimiento

Liberalizacion de los precios

En principio, tipos de cambio de equilibrio

Disminucion de los aranceles y tasa uniforme, con algunas excep-
ciones, en especial para productos agricolas

Eliminacion de los impuestos y otras trabas a las exportaciones

Reemplazo de los programas de reforma agraria por compras a tra-
vés del mercado de tierras, asistidas por crédito y/o subsidio para
los pequefios productores; formalizacion de la propiedad a través
del otorgamiento de titulos®

Fuente: Elaboracion propia.

4 Veéase mayores detalles en las apéndices 1y 2.

Asi, si bien la crisis de los afios ochenta golpeo
menos a la agricultura que al resto de la economia, el
crecimiento medio anual del sector —al igual que el
de la economia en su conjunto— no se ha recuperado
plenamente: fue de 2.5% entre 1991 y 1997.° con fuer-
tes fluctuaciones de un afio a otro (cuadro 2).

® Entre 1990 y 1995 hubo grandes mejoras en los rendimientos
medios, que aumentaron a una tasa de 3.3% anual, tras haberlo
hecho al 1.3% por afio en el decenio de 1980. En cambio, el areca
cultivada, que habia crecido en los afios ochenta, disminuy6 en 2.2%
anual (Fao, 1996, p. 170).

Las exportaciones agricolas aumentaron en volu-
men a un ritmo relativamente vigoroso en 1980-1996
(3.1% anual), pero en valor su crecimiento fue débil
hasta 1993, debido a la caida de los precios interna-
cionales. A lo largo de todo el periodo, el crecimiento
anual del valor de las exportaciones fue de 2.1% (gra-
fico 2). La participacion de productos no tradicionales
en las exportaciones agricolas (como frutas y hortali-
zas frescas tropicales o de clima templado) ha aumen-
tado y ellos representan actualmente cerca del 25% de
esas exportaciones. En hectareas sembradas y genera-
cion de empleo, sin embargo, la importancia de los
productos no tradicionales es mucho menor.
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CUADRO 2
América Latina y el Caribe (23 paises): Producto interno bruto de
la agricultura, silvicultura, caza y pesca y PIB total menos PIB de la
agricultura, silvicultura, caza y pesca?
(Tasas anuales de crecimiento sobre la base de cifras en dolares a precios constantes)
Tasa de crecimiento anual 1971-1980 > promedio Tasa de crecimiento anual 1971-1980 < promedio
1991-  1981- 1971- 1991-  1981- 1971- 1991-  1981- 1971- 1991-  1981- 1971-
1997 1990 1980 1997 1990 1980 1997 1990 1980 1997 1990 1980
Ecuador = 3.2 42 3.0 Rep. Dominicana 4.0 04 34 Chile 5.0 56 22 Guyana 95 25 0.9
o (3.6) (14 48 (29 82 (29 6.6) (3.1)
£°8 Brasil 3.0 25 47 Bolivia 3.7 17 41  Peri 4.8 22 0.6 Uruguay 42 0.2 0.6
25 G0 (L) (42) (0.1) (5.6) (-14) @y O
8 ~ Paraguay 2.5 4.0 6.7  Guatemala 2.8 1.3 47  Nicaragua 4.5 29 0.1 Jamaica 2.6 0.9 0.9
°s 289 @1 @5 (08) (18) (-1.8) 01) @3
53 Honduras 34 27 27 Argentina 24 13 21
£ (3.8 (23 (5.7 (0.9
Costa Rica 2.6 3.1 2.6
(3.6 @1
Venezuela 1.5 2.0 29  Meéxico 1.6 12 34 Panama 1.6 2.9 1.3 Trinidad 1.5 0.1 -3.0
2 ?9) (34) (-0.9 (29 (1.9 5. (12 y Tabago (2.5) (-2.7)
£ £ Colombia 1.4 30 44 El Salvador 1.2 -14 24
B & (46) (39 (6.0) (-02)
o Barbados -12 24  -1.1
52 09)  (13)
£8 Haiti -64 02 15
- 14)  (0.7)

Fuente: Elaborado sobre la base de cifras proporcionadas por la Division de Estadistica de la CEPAL.

a

Las cifras sombreadas corresponden a un crecimiento del PIB agricola mayor que el promedio regional (sin Brasil) y las cifras entre

paréntesis corresponden a la tasa de crecimiento anual en dolares constantes del PIB total menos el PIB agricola.

Tasa media de crecimiento anual del PIB agricola de la region :

Sin Brasil Con Brasil

1991-1997 2.3 2.5

1981-1990 1.8 2.0

1971-1980 2.9 3.5

Tasa media de crecimiento anual del PIB total menos el PIB agricola
Sin Brasil Con Brasil

1991-1997 4.1 3.7

1981-1990 0.9 1.1

En cambio, las importaciones agricolas, que ha-
bian disminuido fuertemente entre 1981 y 1987 (-5.8%
anual en valor), de alli en adelante retomaron su ritmo
de crecimiento rapido iniciado a mediados de los afios
setenta (12.1% anual en valor entre 1987 y 1996). Se
trata esencialmente de productos basicos para la ali-
mentacion, como cereales y lacteos. A lo largo de todo
el periodo 1980-1996, las importaciones agricolas cre-
cieron a un ritmo anual de 3.0% en volumen y de 3.9%
en valor.

En la economia en su conjunto, el crecimiento a
partir de los afios noventa se ha basado en el uso bas-

tante intensivo de capital y ha creado poco empleo; la
diferencia entre los salarios de los trabajadores mas
calificados y de los no calificados ha aumentado, y la
brecha entre los ricos y los pobres también. En gene-
ral, el modelo parece ser excluyente para un grupo
importante de la poblacion y también en el sector agri-
cola (cuadro 3). Contrariamente a lo que ha aconteci-
do en el area urbana, en el area rural los niveles de
pobreza y los de indigencia posteriores a la crisis pa-
recen estar estancados en cifras altas: 54 y 31% de los
hogares rurales o 78.2 y 47.0 millones de personas,
respectivamente, en 1997 (cepaL, 1999).
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GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: Cambio en la
estructura de produccién

Cereales

GRAFICO 2

América Latina y el Caribe:
Comercio agricola
(Base 1989-1991 = 100)

Cafia de aztcar

Café verde + t

Pecuarios

Frutas

Hortalizas

1 Oleaginosas

Raices y tubérculos

1970-1975

1980-1985

....... 1990-1995

Fuente: CEPAL/IICA (1997), con datos de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO).

T T T T T°7T
1980 83 86

89 92 95

T T T 17T T

(valor)

—e— Exportaciones —0— Importaciones -4 Exportaciones
(valor)

(cantidad)

Fuente: FAO-Internet, diciembre de 1998.

CUADRO 3
Ameérica Latina: Cambios en la estructura de produccién agricola, 1970-1995

Produccion Sector Sector Superficie Productividad Intensidad de uso

A B de mano de obra
Oleaginosas X Aument6 fuertemente Aument6 fuertemente Poco intensivo
Cereales X Aumento Aument6 fuertemente Poco intensivo
Cereales X Disminuy6 Estancada De intensidad mediana
Hortofruticultura X X Aumentd Aumentd Intensivo
Ganaderia (carne) X X Aumentd Aumento algo Poco intensivo
Ganaderia (leche) X X Aumento Aumento Intensivo
Pecuarios menores
(aves, cerdos) X Poco importante Aumento Intensivo
Tubérculos y legumbres X Estancada Estancada De intensidad mediana
Bosques plantados X Aumento algo Aumento Poco intensivo
Bosques naturales X Disminuy6 Estancada —

Fuente: Elaboracion propia.

2 Sector A: preponderantemente moderno
Sector B: preponderantemente tradicional.
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v

Interpretaciéon de un desempeio

agricola mas bien decepcionante

Es importante recalcar que los que impulsaron las re-
formas habian identificado serias trabas al desarrollo
—en particular para el sector agricola— en el modelo
anterior y, por ende, esperaban un crecimiento mas di-
namico que el historico a raiz de las reformas.

Para entender el desempefio inferior al previsto,’
conviene recordar que los paises aplicaron medidas de
ajuste, de libre mercado y de apertura de distinta fuer-
za y escalonadas de distinta manera en el tiempo,® con
una serie de excepciones para el sector agricola. En
varios paises, los mercados empezaron a liberarse solo
a fines de la década de 1980 o incluso mas tarde (grafi-
co 3), mientras que en otros, después de un corto pe-
riodo de liberalizacion, se introdujeron nuevamente
aranceles y medidas de apoyo a los precios y a la co-
mercializacion interna.’ De hecho, muchos de los cam-
bios en la politica agricola, en vez de obedecer a una
estrategia de desarrollo bien definida, tuvieron mas
bien el caracter de medidas especiales en respuesta a
preocupaciones macroecondmicas o sectoriales de cor-
to plazo y a demandas de los grupos de presion.

Las negociaciones comerciales tampoco obedecie-
ron a estrategias definidas y los niveles consolidados
en la ronda Uruguay (arancel tedrico) resultaron en
grandes dispersiones, incluso entre paises que tienen

7 La cepAL estd desarrollando dos proyectos interdisciplinarios de
envergadura con el fin de analizar si fue la teoria o su aplicacion lo
que fall6 o si es demasiado temprano aun para ver todos los frutos
de las reformas. Aqui indicaremos solo a grandes rasgos las expli-
caciones que se perfilan en cuanto al sector agricola.

8 Entre otros autores, véase Ramos (1997).

9 Fue el caso, entre otros, de Chile (con la reintroduccion de pode-
res compradores después de la crisis de 1982 y la introduccion de
bandas de precios). En Colombia se introdujeron o reintrodujeron
medidas como precios minimos de importacion, régimen de licen-
cia previa, fondo de estabilizacion para el algodon, presencia mas
activa de las estaciones de acopio del Instituto de Mercadeo Agri-
cola (IDEMA), reapertura de lineas de crédito, rescate de la Caja
Agraria, plan de choque tecnoldgico y seguro agropecuario. José
Antonio Ocampo, Ministro de Agricultura de Colombia en 1993,
justifico estas medidas por la trascendencia econémica y sobre todo
social del sector, y también porque, seglin afirmoé textualmente, “ha
fracasado la idea de que para el conjunto de la actividad agro-
pecuaria, la mera reduccion de los niveles de proteccion era lo tinico
necesario para que el sector floreciera”. (Colombia, Ministerio de
Agricultura, 1993, pp. 3-7)

GRAFICO 3
América Latina (9 paises): Cambio en los
Aranceles Promedio de Alimentos

Argentina
Bolivia
Chile
Brasil

\2 Ecuador

<

= .

México
Colombia
Venezuela T
Paraguay
0 10 20 30 40 50 60

Arancel promedio (%)

|.1984-l987 I 19851990 |:|1991-1993|

Fuente: CEPAL/TIICA (1997), sobre la base de datos de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

acuerdos bilaterales o multilaterales, y no configura-
ron toda la estructura de derechos correctivos para
compensar las condiciones de competencia desigual.'®

Ademas, durante gran parte de los ultimos 15
afos, los esfuerzos de apertura coincidieron con la
vigencia de un mercado mundial deprimido, con tipos
de cambio que en la mayoria de los paises de la re-
gion primero estaban devaluados en exceso y luego
sobrevaluados,!! con restricciones y encarecimiento del
crédito,'? y con una caida del ingreso per capita que

10 TJustran este punto los paises andinos, que tienen un arancel ex-
terno comun (entre 15 y 20%) suplementado por franjas de precios
o arancel flexible para un conjunto de productos agropecuarios. Sin
embargo, Colombia negocid aranceles consolidados que fluctian
entre 15% y 332% con un promedio de 118%; Ecuador negocio un
arancel medio de 26%; Venezuela consolido la mayor parte de los
productos agricolas en 40%, pero con algunas franjas que llevan el
promedio a 59%; y Bolivia consolidé de manera uniforme en 40%,
es decir tres veces el arancel normal (1ica, 1996).

' Comparando el tipo de cambio real vigente en 1996 con el de
1990, éste aumentd y por lo tanto favorecié las exportaciones en
solo seis paises: Bolivia, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Costa Rica
(hasta 1995) y México (en 1994 y 1995). En todos los demas paises
disminuy6 (cEpaL/nica, 1997, sobre la base de datos de la cEpAL).
12 Comparando la tasa de interés real vigente en 1996 con la de
1992, ésta disminuy6 en Chile, Honduras, Panama, Pera, Venezue-
la, Brasil (a partir de 1994) y Costa Rica (a partir de 1993). En
todos los demas paises aumento (CEPAL/IICA, 1997, sobre la base de
datos de la cepaL).
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causdé un menor consumo interno de productos
agropecuarios y un desplazamiento hacia productos
menos caros, a menudo procedentes de la agricultura
tradicional (como cereales, legumbres secas y tubér-
culos). Es probable que todos estos factores en con-
junto hayan frenado la reestructuracion esperada del
sector mas moderno. Y que el menor consumo y el
reemplazo parcial de diversos servicios estatales por
servicios privados equivalentes o mejores, sumados a
la escasa capacidad de adaptacion (por falta de recur-
sos, conocimientos e informacion y exceso de riesgos)
del sector tradicional campesino, hayan frenado tam-
bién los posibles cambios en este sector, salvo algu-
nas experiencias exitosas de coordinacion vertical con
agronegocios, en especial de agroexportacion. En este
contexto, las medidas reformistas han causado mas
bien fuertes tensiones entre los agricultores y las auto-
ridades, las que a menudo —al igual que en los paises
desarrollados— se han resuelto mediante la reintro-
duccién de disposiciones proteccionistas.

VI

Merced a las politicas orientadas a la apertura
comercial y al desarrollo que ha experimentado la in-
fraestructura, la produccion agricola se ha vuelto mas
transable internacionalmente y el precio de los produc-
tos depende cada vez menos de la demanda y oferta
microrregionales y nacionales (o de politicas arance-
larias y de precios) y cada vez mas de las fluctuacio-
nes de la demanda y oferta externas. El efecto regula-
dor sobre los ingresos de los productores que tenian
las alzas (o bajas) de precio a causa de malas (o abun-
dantes) cosechas locales, se deja sentir cada vez con
menor fuerza. Frente a esta exposicion creciente a los
precios internacionales, el sector agricola podré soste-
nerse: 1) si logra producir a precios competitivos inter-
nacionalmente y crear mecanismos para aminorar los
riesgos u ofrecer ingresos suficientes para compensar-
los y para retener a los productores por cuenta propia,
los empleadores y los asalariados, y ii) si puede atraer
las inversiones necesarias para seguir siendo competiti-
vo en el plano internacional y también nacional.

Interpretacién adicional

Hasta ahora, la interpretacion de las causas del desem-
pefio agricola observado es de corte bastante tradicio-
nal. A continuacion, explicaremos por qué nos parece
que varias de las innovaciones introducidas en las po-
liticas sectoriales son mas bien excluyentes si no van
acompafiadas de medidas para potenciar al sector.

1. Los agentes y la realidad agrorrural
de la region

Un célculo muy grueso de la poblaciéon econdmicamen-
te activa (PEA) de la region indica que hay unos 17
millones de productores agricolas —empleadores y
trabajadores por cuenta propia— en una PEA agricola
de unos 41 millones. Estos productores son los agen-
tes econdmicos de los cuales se esperan respuestas a
los estimulos de politica. Dejaremos de lado a los 3
millones de empleadores —que, de alguna manera,
debieran tener mayor capacidad de respuesta por con-
tar con mas capital y probablemente una mejor prepa-
racion— y nos concentraremos en los 14 millones de
trabajadores agricolas por cuenta propia (grafico 4 y
cuadro 4). Segun las estadisticas de pobreza (CEPAL,
1999) el porcentaje de pobres entre los trabajadores por

cuenta propia y la poblacion rural total es similar, asi
que, grosso modo, un 55% de esos 14 millones se ha-
1la por debajo de la linea de pobreza (y posiblemente
también un tercio de ellos por debajo de la linea de
indigencia), con todo lo que esto implica para la capa-
cidad de acumular recursos de inversion, de pensar mas
alla del corto plazo, de asumir riesgos e innovar y de
ver la actividad agricola como una opcion valida de
largo plazo.

Si se afiade a ello la falta de escolaridad —mas
acentuada aun entre quienes toman las decisiones, es
decir, los mayores de 40-50 afios—, las fallas y asi-
metrias del mercado de la informacion y las exigen-
cias cada vez mayores de un mercado agil, abierto y
globalizado, es facil entender que un grupo muy im-
portante de los agentes se encuentre en condiciones de
franca desventaja o de indiferencia ante los supuestos
estimulos de politica. Hablamos de indiferencia porque
al no tener acceso al crédito, les es indiferente —de
manera directa— si la tasa de interés sube o baja; y si
primordialmente autoconsumen o utilizan insumos
y bienes mayoritariamente nacionales, les atafie poco
—directamente— si el tipo de cambio se deprecia o
aprecia.
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GRAFICO 4
América Latina: Poblacion econémicamente activa, 1995
PEA TOTAL
189 millones
100%
URBANA RURAL
142 millones 47 millones
75% 25%
No agricola Agricola Agricola No agricola
134 millones 8 millones 33 millones 14 millones
94% 6% 69% 31%
PEA Agricola
Pobreza Urbana Rural Pobreza
urbana 8 millones 33 millones rural
30% 20% 80% 54%
Indigencia 10% Empleadores Asalariados Por cuenta | Familiares no Indigencia 31%
Temporales | Permanentes propia remunerados
3 millones 9 millones 5 millones 14 millones | 11 millones
8% 22% 11% 33% 26%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CELADE (1995 y 1996), FAO (1994), Klein (1992), encuestas de hogares de varios paises efec-

tuadas en 1992 y CEPAL (1999).

Ademas, los costos de transaccion fijos y la exis-
tencia de mercados imperfectos (en especial de tierras,
crédito y mano de obra) explican la aparente falta de
reaccion a cambios en los precios de grandes grupos
de productores agricolas constrefiidos por su escasez
de recursos. En efecto, los costos de transaccion fijos
(informacion, organizacion, contratacion) en los cua-
les es necesario incurrir para pasar de la produccion
de bienes de autoconsumo a la de bienes que se ven-
dan en los mercados pueden ser muy altos, lo que
obligaria a producir una cantidad minima aunque la
produccion misma sea neutra en cuanto a escala. Ade-
mas, los costos de transaccion fijos quizas no sean
recuperables a través de otras actividades, y si son muy
altos, obligarian a participar varios afnos seguidos en
un mercado dado. Por este motivo, el productor tal vez
decida no incurrir en tales costos si no esta seguro de
poder participar en el mercado por el tiempo necesa-
rio. Ahora bien, a medida que la participacion en los
mercados es mas riesgosa y que no existen mecanis-
mos de seguro externos a la finca, los productores op-
taran por un grado de autosuficiencia alimenticia mas
alla de lo indicado por la magnitud de los costos de
transaccion. A esto se debe la estrategia de seguir pro-
duciendo cultivos para el autoconsumo incluso por
pequeiios productores que participan activamente en
los mercados (De Janvry y Sadoulet, 1998).

2. Los supuestos explicitos e implicitos
de las nuevas orientaciones en las
politicas sectoriales

A continuacion enumeraremos varias de las politicas
resefiadas en el cuadro 1, formulando nuestros repa-
ros a cada una de ellas.

1) Descentralizacion politica y financiera orien-
tada a responder a proyectos locales. Para que pueda
llevarse a cabo los agentes deben tener: capacidad de
organizacion y el peso politico suficiente para que sus
demandas sean escuchadas; capacidad de formular sus
demandas con los formatos, contenidos y plazos reque-
ridos, y capacidad de supervision y control de la ges-
tion regional. La experiencia muestra que muchos pro-
ductores agricolas carecen de estas caracteristicas y que
no tienen acceso a capacitacion para adquirirlas.'?

i) Inversiones en infraestructura y servicios ba-
sadas en la demanda de la poblacion beneficiaria y su
cofinanciamiento. Debido a la baja densidad geografi-
ca, la infraestructura y los servicios rurales son por lo
general mas caros por unidad de beneficio y por bene-
ficiario, y varios de estos ultimos tienen poca o nula
capacidad de pago.

13 Véase Durston (1999) en cuanto a como fomentar la adquisicion
de estas capacidades.
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iil) Orientacion hacia la demanda y el cofinan-
ciamiento de la investigacion tanto en los institutos de
investigacion como en las universidades. Lo que se ob-
serva es un relativo abandono de la investigacion ba-
sica y una mayor orientacion hacia investigaciones de
mas corto plazo y directamente aplicables, un despla-
zamiento desde los productos basicos hacia los no tra-
dicionales y de mayor valor agregado, y una tension
entre los centros de investigacion internacional que
siguen orientados a la investigacion de alimentos ba-
sicos y los centros nacionales de investigacion, que
responden a la demanda de los productores mas dina-
micos.

iv) Eliminacion de la asistencia técnica gratuita
estatal y su reemplazo por asistencia técnica privada
vy pagada. Esto se hace en respuesta a la demanda de
los productores y después de la presentacion de un
proyecto a concurso cuando es acompafiada de un
subsidio. Los problemas surgen por falta de capacidad
de pago de algunos productores; capacidad deficiente
de formular en los formatos requeridos proyectos que
puedan presentarse a concurso; poca divulgacion y
socializacion de las experiencias; incumplimiento de
plazos y falta de continuidad de los esfuerzos; desin-
terés de los consultores por llegar a lugares mas leja-
nos o hacer proyectos mas complejos y riesgosos, e
insuficiente capacidad de evaluacion de las propues-
tas y de control de los proyectos por parte de las auto-
ridades que cofinancian o subsidian los proyectos.

v) Eliminacion de lineas de crédito especificas
para el sector agricola. El sector agricola es menos
atractivo que otros sectores de la economia para las
entidades crediticias debido tanto al alto riesgo intrinse-

VIII

Conclusiones

La informacion disponible muestra que en lo que va
corrido de los afios noventa, el crecimiento del produc-
to agricola ha estado por debajo del historico y que las
exportaciones agricolas han crecido a un ritmo bastante
inferior al de las importaciones agricolas. Ademas, hay
cada vez mas indicaciones que apuntan a que la mo-
dernizacion y los aumentos en los rendimientos se con-
centran en un nimero reducido de productores agrico-
las, mientras los demas estarian al margen de este
avance o incluso se hallarian en retroceso.

co de sus actividades (riesgo climatico, fitosanitario y
de fuertes fluctuaciones de precios) y los insuficientes
mecanismos para aminorarlo (seguros, fondos de es-
tabilizacion, ventas a futuro), como al fuerte endeuda-
miento de muchos agricultores y a su dispersion geo-
grafica. Por la informacion parcial proveniente de va-
rios paises de la region,'# el crédito al sector agricola
habria disminuido sustancialmente a partir de las re-
formas, especialmente para los pequefios y medianos
productores.

vi) Reemplazo de los programas de reforma agra-
ria por compras a través del mercado de tierras, asis-
tidas por crédito y/o subsidio para los pequerios pro-
ductores. Los esfuerzos por evaluar si se estan logran-
do los objetivos perseguidos s6lo se han iniciado re-
cientemente. Seglin algunos estudios'> en México y
Pert (paises ambos que revisaron a fondo la ley que
regia el mercado de tierras a principios de los afios no-
venta) el mercado tanto de arriendo como de compra-
venta de tierras es en general relativamente poco di-
namico, pero tiende a la concentracion de la propie-
dad en los tramos de propietarios medianos a grandes.

Por lo visto, se esta en presencia de politicas apa-
rentemente neutras, pero que en la realidad son a me-
nudo muy excluyentes porque no toman en cuenta las
especificidades del sector agricola, las graves imper-
fecciones de varios de sus mercados y los altos costos
de transaccion imperantes, ni la falta de capital fisico,
financiero, humano y social de muchos de sus agen-
tes. Sus resultados, sin embargo, son considerados
politica y moralmente justificados por constituir “res-
puestas a la demanda”.

A nuestro juicio, el hecho de que grandes grupos
de productores no participen en los procesos dinami-
zadores que —segun los que impulsaron las refor-

14 Entre otros Brasil, Costa Rica, México y Perti. (La informacion
se basa en ponencias y documentos aun no publicados que se pre-
sentaron en el seminario El impacto de las reformas estructurales
sobre la agricultura de América Latina, organizado por la cEPAL
(Santiago de Chile, 25 a 27 de noviembre 1998).

15 Llevados a cabo en 1997 y 1998 en virtud de un proyecto cEpAL/
FAO en el primer caso y de un proyecto CEPAL/GTZ en el segundo.
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mas— debian iniciarse con las reorientaciones de las
politicas, se debe a falta de realismo: no se tomaron
suficientemente en cuenta las peculiaridades del sec-
tor agricola y las desventajas de sus agentes. Esta fal-
ta de repuesta de un grupo importante de agentes seria
la responsable de que en las cifras agregadas el sector
muestre un desempefio mas bien mediocre.

(Puede haber desarrollo rural dinamico sin esta
insercion productiva? jPuede haber desarrollo nacio-
nal dindamico, equilibrado y equitativo con la exclusion
que deriva de las politicas examinadas? ;Cuales son
las alternativas y los costos y beneficios de las distin-
tas opciones?

Las respuestas son dificiles, mas atn por cuanto
las intervenciones sectoriales y regionales tienen poca
cabida en un modelo regido por los mercados.

La persistencia de la pobreza rural ha generado
politicas de inversidon en infraestructura y servicios
(sobre todo de salud y educacion) que ciertamente son
necesarias y que —por las lineas de lo que han suge-
rido De Janvry y Sadoulet (1998)— debieran ayudar
a reducir en parte los costos de transaccion y, por lo
tanto, permitirian que un grupo mayor de agentes se
insertara lucrativamente en el mercado.

Otra respuesta ha sido dividir la poblacion rural
pobre entre los que tienen —segun sus activos— pers-
pectivas de superar su condicién de pobreza a través
de mejoramientos productivos, comerciales u organiza-

tivos, y los que son considerados objeto (sujetos?) de
politicas sociales. Ahora bien, mientras los que caen
en esta ultima categoria sean una proporcion relativa-
mente pequefia de la poblacion total o de la poblacion
de una region en particular, esta posicion es sosteni-
ble desde el punto de vista econdémico, aunque no lo
es necesariamente desde el punto de vista del desarro-
llo en general y menos aun del de la formacion de
capital humano y social. Pero, ;qué hacer si la pobla-
cion que cae en esta categoria representa una alta pro-
porcién de la poblacion total? ;Coémo fomentar en un
plazo y a un costo razonables un circulo virtuoso de
actividades productivas agricolas o no agricolas en
areas con recursos naturales poco abundantes y con
capital fisico y humano poco desarrollados?'°

La verdad es que aunque se contara con un mar-
co politico y conceptual que permitiese una accion mas
decisiva, no quedaria claro si es posible inducir este
circulo virtuoso y como hacerlo. Urge que los proxi-
mos esfuerzos de elaboracion técnica y de planteamien-
tos concretos y practicos busquen respuestas a estos
interrogantes.

16 Esta tltima preocupacion se plasmé gracias, entre otras cosas, a
las reiteradas conversaciones sobre el tema con Maximiliano Cox,
Asesor Regional de la cepAL, y también con Julio Berdegué, Direc-
tor de la Red Internacional de Metodologia de Investigacion de
Sistemas de Produccion (RIMISP).
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América Latina: Evolucion de los institutos nacionales
de innovacion para la agricultura (INIA)

1960: El paquete tecnologico “revolucion verde” se difunde como
un bien publico.

1970: Aumentan las asignaciones presupuestarias a los INIA y cre-
cen sus plantas de funcionarios.

1980: La crisis de los ochenta afecta severamente el financiamiento
de los INIA. Hacia fines de la década, los efectos de la crisis y de
los programas de ajuste terminan afectandolos a todos.

A la reduccion de las asignaciones presupuestarias se agregan las
reducciones de recursos financieros para investigacion agricola por
parte de las agencias internacionales y de los paises donantes.

1990: Se inician reformas en casi todos los INIA de la region, en un
ambiente caracterizado por la escasez relativa de fondos para la
investigacion, la creciente apropiabilidad de la tecnologia y el sur-
gimiento de nuevas demandas sobre los INIA. Estas Gltimas apare-
cen principalmente como consecuencia de los fuertes procesos de
urbanizacion (demanda de tecnologias de poscosecha), y de los
procesos de apertura y desregulacion (tecnologias y procesos para
aumentar el valor agregado, mejorar la competitividad y desarrollar
producciones no tradicionales de exportacion).

En otro plano, las demandas por un mayor protagonismo del sector
privado, se expresan en reformas en la organizacion y constitucion
de los INIA.

Aparecen nuevas fuentes de financiamiento como las fundaciones
para la investigacion y la transferencia de tecnologia y los fondos
concursables

Los principales INIA de la region se recuperan desde el punto de
vista de las asignaciones presupuestarias fiscales y ademas
incrementan notablemente la generacion de recursos propios.

Se inicia la creacion de los INIA en la mayor parte de los paises de
la region, y se fortalecen los ya existentes.

Los INIA tienen excelentes resultados respecto de la mision enco-
mendada. Asi lo indican todos los estudios de evaluacion de impac-
to realizados.

Los INIA entran en crisis; en una primera etapa siguen creciendo
por inercia las plantas de funcionarios mientras el financiamiento
se reduce; hay menos recursos para investigacion y menos recursos
por investigador.

Hacia el final de la década en varios casos se reduce drasticamente
el personal, incluso el mas calificado, y en otros se reducen las
plantas de funcionarios y las partidas de sueldos.

Las reformas son basicamente las siguientes:

a) Se establecen programas de investigacion en funcion de la de-
manda de los clientes y se integran los productores y el sector
privado en los consejos directivos.

b) Los programas relacionados con la pobreza y extrema pobreza y
la preservacion de los recursos naturales y el medio ambiente,
pasan a ser prioritarios, en gran medida por demanda de las agen-
cias internacionales.

¢) En muchos INIA el desarrollo de procesos y tecnologias para
mejorar la competitividad, las tecnologias poscosecha y las
biotecnologias pasan a tener prioridad. Se establecen programas
agroindustriales y de desarrollo de cultivos no tradicionales de
exportacion.

d) En la busqueda de una mayor eficiencia en el manejo de los
recursos presupuestarios, se reducen gastos considerados menos
importantes y se externalizan diversos servicios.

e) Se incrementa la generacion de recursos propios de los INIA a
través de la venta de servicios y bienes, e incluso a través de la
venta de activos.

Se regionaliza la investigacion y transferencia como una forma de

hacerla mas eficiente y de acercarla al cliente.

Fuente: César Morales, CEPAL, sobre la base de informacion de los distintos INIA.
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APENDICE 2

Cambios recientes en las legislaciones de tenencia de tierras

Pais, ley y su proposito

La ley en grandes lineas

Fortalecimiento institucional

Bolivia, 1996. Ley del Servicio Nacional de
Reforma Agraria o Ley INRA.

Proposito: aumentar la equidad y seguridad
en la tenencia de tierras

Colombia, 1994. Ley 160, que crea el Sis-
tema Nacional de Reforma Agraria y Desa-
rrollo Rural Campesino.

Proposito: facilitar el acceso a tierras a los
campesinos pobres.

México, 1992. Enmienda al articulo 27 de
la Constitucion de 1917.
Proposito: eliminar los frenos al desarrollo.

Peru, 1991, 1992 y 1995, Ley Agraria.
Proposito: ampliar y fortalecer los derechos
de propiedad privada.

Los indigenas tienen acceso preferencial a
tierras publicas.

Proceso de saneamiento de titulos a diez afios
plazo.

Impuesto sobre la tierra.

Los beneficiarios del programa son los res-
ponsables de negociar la compra de la tierra
directamente con los propietarios.

El Estado otorga un subsidio directo de has-
ta 70% del precio de compra.

El 30% restante puede ser financiado me-
diante crédito estatal de largo plazo.

Se termina con la obligacion del gobierno de
entregar tierras a los que lo solicitan.

Los ejidatarios pueden pasar al status de
propietario privado y vender, arrendar, dar
en aparceria o hipotecar su propiedad.

Se elimina la obligacion del ejidatario de
trabajar su tierra personalmente.

Se mantienen limites al tamafio (100 ha de
riego).

Las sociedades mercantiles pueden adquirir
tierras.

Permiso de vender y gravar tierras de la
reforma agraria.

Permiso para la titulacion individual de tie-
rras comunales con el acuerdo de mas del
50% de los comuneros.

Se mantienen limites al tamafo (1 000 ha).
Las sociedades mercantiles pueden adquirir
tierras.

Catastro y registro con administracion a ni-
vel de municipio.
Sistema de solucién de problemas.

Reestructuracion del INRA para adecuarse al
nuevo papel de facilitar transacciones y su-
pervigilarlas.

Creacion de Tribunales Agrarios locales para
resolver disputas sobre derechos de propie-
dad.

Creacion de la Procuraduria Agraria para
vigilar la correcta aplicacion de la Ley.
Creacion del Registro Nacional Agrario.
Programa de Certificacion de Derechos
Ejidales y Titulacion de Solares urbanos
(PROCEDE).

Proyecto especial de titulacion de tierras.

Fuente: Informacion proporcionada por Frank Vogelgesang, basada en el Proyecto CEPAL/GTZ sobre Politicas para promover los

mercados de tierras rurales.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Publicaciones periodicas

Panorama social de América Latina 1998, LC/G.2050-P, Publi-
cacion de las Naciones Unidas, N° de venta S.99.11.G.4, cepAL, San-
tiago de Chile, abril de 1999, 305 paginas.

En la edicion 1998 del Panorama social de América Latina se pre-
sentan estimaciones de la incidencia de la pobreza en 17 paises en
torno a 1997, asi como datos sobre los cambios relativos a la distri-
bucion del ingreso, el empleo y el gasto social.

Con respecto a la pobreza, se examinan los principales facto-
res que influyen en la trayectoria observada de ese fenomeno en los
distintos paises y los efectos del tipo de crecimiento econdémico en
cada uno de ellos. En relacion con la distribucion del ingreso, se
describen en términos generales las variaciones de los indicadores
de concentracion en los hogares urbanos y rurales.

Se analizan asimismo la evolucion del empleo y del desem-
pleo, en particular la incorporacion de jovenes y mujeres al merca-
do laboral, y el dinamismo de la generacion de puestos de trabajo y
la absorcion de empleo en distintos sectores, de acuerdo con su pro-
ductividad e ingresos.

En cuanto al gasto publico social en los aflos noventa, se des-
criben sus tendencias por sectores, su heterogeneidad y sus caracte-
risticas en distintos subperiodos. Ademas, se identifican factores de-
terminantes de esas tendencias, se describe su progresividad por sec-
tores y estratos socioecondmicos, y se examinan las posibilidades de
mantener en los proximos aflos el nivel de gasto alcanzado.

Dada la incidencia de la remuneracion de los profesores en el
gasto en educacion, se presentan antecedentes sobre la evolucion re-
ciente de los salarios de los docentes de ensenanza primaria y secun-
daria, que se comparan con los recibidos por otros profesionales.

Se evalua también el desempeio regional con respecto al lo-
gro de las metas de UNICEF en favor de la infancia para el afio 2000,
y se describen las tendencias de fendmenos que limitan las posibi-
lidades de bienestar de nifios, nifas y adolescentes, como el trabajo
infantil y la maternidad en la adolescencia.

En el capitulo dedicado a la agenda social se presenta un diag-
nostico de las relaciones entre violencia e inseguridad ciudadana, los
comportamientos delictivos y el perfil socioeconémico de victimas
y agresores. Lo anterior se complementa con opiniones de autori-
dades de 14 ciudades sobre los principales problemas en este cam-
po, las acciones emprendidas ante ellos y las experiencias exitosas.

Otras publicaciones

La inversion extranjera, LC/G.2042-P, Publicacion de las Nacio-
nes Unidas, N° de venta S.98.11.G.14, cepaL, Santiago de Chile, di-
ciembre de 1998, 289 paginas.

En este trabajo se utiliza un nuevo enfoque para interpretar la in-
version extranjera directa (IED) en América Latina y el Caribe, con

el que se intenta superar las limitaciones de las estadisticas oficia-
les sobre las corrientes de 1ED (tanto de las economias receptoras como
de los principales paises inversionistas) a través del analisis de las
estrategias de las empresas transnacionales. Esto se logra examinan-
do los antecedentes obtenidos de programas de investigacion de la
Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la cEpAL y de
fuentes secundarias, sobre todo de la prensa financiera especializada.
El enfoque adoptado permite entender mejor la naturaleza de este
fenémeno, puesto en el contexto de las tendencias del mercado in-
ternacional, las politicas nacionales (de los paises inversionistas y de
los receptores) y las nuevas estrategias empresariales.

Por octavo afio consecutivo los ingresos de IED en la region
han experimentado un crecimiento significativo, lo que representa
un factor muy importante en el desempefio econoémico de los paises
de la region. En 1997 las economias de América Latina y el Caribe
captaron 65 200 millones de dolares. Alrededor del 30% de ellos se
concentrd en Brasil, que ha vuelto a ser la principal economia re-
ceptora de la region. En 1998, segun las primeras estimaciones, los
ingresos netos de IED se estabilizarian en el mismo orden de magni-
tud que el afio anterior.

En este documento se presenta un completo analisis de las
caracteristicas de la 1Ep en términos de montos, modalidades, desti-
no geografico y sectorial y principales agentes. Se incluye un exa-
men detallado de las particularidades de este proceso en las seis
principales economias receptoras (ademas de Brasil) y del incipien-
te fenomeno de la inversion intrarregional. Se dedica un capitulo al
pais que ha recibido los mayores ingresos en el periodo reciente
(Brasil), otro al pais inversionista que acumula el mayor acervo de
1ED en la region (Estados Unidos) y otro al sector en que se encuen-
tran las empresas extranjeras mas importantes en términos de ven-
tas: la industria automotriz.

Temas y desafios de las politicas de poblacion en los aiios no-
venta en América Latina y el Caribe, LC/G.2046-P, Cuadernos
de la ceraL N° 83, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta
S.99.11.G.13, cepAL, Santiago de Chile, noviembre de 1998, 267
paginas.

Las actividades regionales preparatorias de la Conferencia Interna-
cional sobre Poblacion y Desarrollo ofrecieron una oportunidad para
que destacados especialistas se expresaran sobre los topicos, objeti-
vos y metas mas relevantes que plantean las politicas de poblacion
en América Latina y el Caribe.

Cinco de esas contribuciones se presentan en esta publicacion,
comenzando con un analisis del debate y de la dinamica de las po-
liticas y de su marcado cambio de orientacion, y continuando con
algunas reflexiones sobre la necesidad de incorporar el tema de los
recursos naturales y las consideraciones de género.

Carmen Mir¢6 sefiala que desde la Conferencia Mundial de
Poblacion (Bucarest, 1974) los gobiernos comenzaron a percibir la
necesidad de influir en el ambito demografico, sin desconocer que
con anterioridad se habian formulado medidas y cuerpos legales
destinados a regular el crecimiento, y a auspiciar o restringir la
migracion. Se hace patente el interés por replantear la direccion y
el sentido de las politicas de poblacion, reconociendo que sus obje-
tivos deben ser los valores deseables de magnitud de la poblacion y
de su crecimiento.

Por su parte, Guillermo Macci6 examina la evolucion de los
enfoques y las politicas de poblacion y su aplicacion en la region, y
describe su estado actual y el grado de compromiso efectivo de los
gobiernos y de los ejecutores de politicas, pues el tema parece res-
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tringido casi exclusivamente a los organismos internacionales y a
nucleos reducidos de la sociedad. También analiza un nuevo plan-
teamiento del tema y de las politicas pertinentes, en el marco del
nuevo orden internacional.

En su articulo sobre la relacion entre poblacion, desarrollo y
medio ambiente, Hogan indica que al examinar la interrelacion de
la poblacién y el desarrollo de la region se deben considerar como
factores esenciales el surgimiento de las perspectivas ambientales,
la disponibilidad de recursos naturales y la distribucion territorial
de la poblacion, prestando especial atencion a los ecosistemas
subnacionales. El consenso sobre esta nueva dimension no se ha
incorporado plenamente en las politicas de desarrollo y tampoco en
los modelos demograficos, de recursos y ambientales. Parece impe-
rativo, entonces, reorientar el analisis y la concepcion del desarro-
llo, incorporando a éste los conceptos ambientales basicos. Ello exige
compromisos financieros y redefiniciones institucionales.

(Por qué un apartado especial dedicado a las mujeres en el
analisis del tema de la poblacion, si ellas influyen y se ven afecta-
das por todas las variables demograficas? En los articulos de Miriam
Krawczyk y Elena Prada se sostiene que las mujeres latinoamerica-
nas y caribefias aun ocupan una posicion desmedrada y deben ser
tomadas en cuenta si lo que interesa es realzar la equidad. Segin
los diagnosticos periddicos sobre la situacion de la mujer en la re-
gi6n elaborados por la cepAL y dados a conocer en las conferencias
regionales sobre el tema, los problemas mas relevantes son la falta
de informacion estadistica y de marcos conceptuales, la relacion entre
los hogares y la estructura socioecondmica y los estereotipos sexuales
y culturales.

Si bien ya parece superada la época en que la mujer pasaba
gran parte de su etapa fértil en estado de gravidez o amamantando
a sus hijos, aun queda mucho por hacer para superar diversas desi-
gualdades. Por lo tanto, se examinan la evolucion y el estado actual
de los programas de planificacion familiar en la region y su aporte
a la salud materno-infantil. En un acapite aparte se analizan el em-
barazo de las adolescentes, la prevalencia del uso de anticonceptivos
y el acceso, la disponibilidad y la calidad de los servicios ofrecidos.

El régimen de contratacion petrolera de América Latina en la
década de los noventa, LC/G.2025-P, Cuadernos de la cepaL, N° 84,
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta S.99.11.G.12, CEPAL,
Santiago de Chile, octubre de 1998, 134 paginas.

Este estudio se propone dar cuenta de los cambios mds importantes
que ha experimentado en las tltimas décadas la legislacion petrole-
ra de diez paises de la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Pera y Venezuela. Para ello
se compararon las legislaciones vigentes (dictadas principalmente en
los afos noventa, hasta diciembre de 1996) con las que regian en
los decenios anteriores.

Para llevar a cabo esa comparacion se escogieron 26 aspec-
tos considerados decisivos (por ejemplo, el tipo de contrato, su
duracion, los plazos de exploracion y explotacion, el régimen tribu-
tario, la retribucion de la empresa contratista), y esa matriz se apli-
¢ sistematicamente a las sucesivas legislaciones de cada uno de los
10 paises estudiados.

El documento esta dividido en 11 capitulos. El primero es un
resumen de los siguientes. Esto es, en él se comparan, conforme a
los 26 aspectos ya indicados, las disposiciones petroleras vigentes
en los 10 paises a lo largo del periodo en cuestion. Los capitulos
restantes estan dedicados a analizar la evolucion de la legislacion
petrolera en cada uno de los paises estudiados.

La apertura econémica y el desarrollo agricola en América
Latina y el Caribe, LC/G.1963-P, Cuadernos de la cepaL N° 81,
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta S.97.11.G.6, CEPAL,
Santiago de Chile, julio de 1997, 122 paginas.

En la region se han efectuado profundas reformas en aspectos basi-
cos del modelo econdmico. En este contexto, uno de los puntos que
da pie a mayores controversias es el efecto de los flujos financieros
internacionales, en particular de los flujos de corto plazo mas vola-
tiles, sobre la evolucion de la economia real.

Los puntos en discusion estan relacionados con: i) la persis-
tencia de los factores que alimentaron la reanudacion de los flujos
de capital hacia América Latina; ii) las caracteristicas y destinos de
esos flujos de capital, y iii) las consecuencias del ingreso masivo
de capitales sobre la demanda agregada y los precios macro-
economicos, en particular el tipo de cambio.

La entrada masiva de capitales, junto con la utilizacion del tipo
de cambio con fines de estabilizacion de precios, generd una fuerte
tendencia a la sobrevalorizacion cambiaria, hecho que afecté nega-
tivamente al sector transable de la economia y a la propia estrategia
de desarrollo que se apoya en la expansion de ese sector.

Todo esto ha reducido el margen de maniobra de la politica
macroecondmica y ha creado una “trampa” cambiaria: por una par-
te, la politica monetaria queda prisionera de los movimientos de
capital, pues se pierde autonomia para regular la tasa de interés; por
otra, si se corrige el desfase cambiario mediante devaluaciones se
corre el riesgo de generar una fuga de capitales y de acelerar el
proceso inflacionario.

En esta publicacion se busca: i) analizar los flujos financie-
ros internacionales de América Latina y el Caribe en los ultimos
aflos, asi como sus repercusiones en la evolucion de la economia
real y en el sector agropecuario; ii) examinar los efectos que ejerce
la interaccion de las dimensiones financiera y macroecondmica so-
bre la competitividad y el desarrollo agricola sostenible; iii) pasar
revista a algunos lineamientos de politicas macroeconomicas y sec-
toriales tendientes a contrarrestar los efectos negativos de los flujos
financieros de capital sobre el sector agropecuario, y iv) analizar
diversas medidas de politica sectorial tendientes a promover la ca-
nalizacion de los flujos de capital hacia la inversion productiva en
el sector agricola.

A dinamica do setor saude no Brasil, LC/G.1966-P, Cuadernos de
la cepaL, N° 82, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta
S.97.11.G.9, cepAL, Santiago de Chile, julio de 1997, 219 paginas.

Esta publicacion tiene tres objetivos basicos. Primero, describir las
caracteristicas generales del sistema de salud existente en Brasil,
haciendo hincapié¢ en los aspectos relacionados con su estructura
administrativa y sus componentes institucionales, con los recursos
humanos y con las formas de financiamiento y gasto aplicadas en
el pais. Segundo, evaluar el proceso de descentralizacion de las
acciones de salud, teniendo en cuenta su entorno institucional, pro-
gramas, recursos financieros, instrumentos operacionales y prin-
cipales modos de traspasar los recursos de los niveles centrales a
las esferas locales de gobierno. Y por tltimo, evaluar las propues-
tas de reforma de dichos sistemas de salud, especialmente en cuan-
do al financiamiento y la continuidad del proceso de descentrali-
zacion.

La publicacion consta de tres partes. La primera describe los
principales subsistemas publicos y privados de salud existentes, la
estructura del mercado de trabajo en salud y los mecanismos de

PUBLICACIONES RECIENTES DE LA CEPAL



REVISTA DE LA CEPAL 68 - AGOSTO 1999 191

financiamiento del sector. La segunda parte trata del proceso de
descentralizacion de los servicios de salud en Brasil: analiza sus
antecedentes y los programas principales implementados por el
gobierno federal; describe el proceso de descentralizacion posterior
a la Constitucion de 1988, con la puesta en marcha de los sus, y

evalta el efecto de dicho proceso en los gastos de salud de los tres
niveles de gobierno (la Uniodn, los estados y los municipios). La
ultima parte describe y analiza las propuestas de cambio en el
financiamiento de la salud en Brasil, y especula sobre algunas ten-
dencias relacionadas con este campo.
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