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Resumen

Este trabajo presenta una sintesis de la trayectoria de las ideas de la
CEPAL sobre la diversificacion productiva e insercidon internacional.
Contiene dos estudios, que cubren las dos grandes fases en la evolucion
de las ideas en la CEPAL.

El primer estudio corresponde a la fase “estructuralista” —del
desarrollo “hacia adentro”™—, en donde la diversificacién exportadora
ha sido abordada en forma subordinada al proyecto de industrializacion,
y pensada en cuanto a las funciones de generacion de divisas,
ampliacidn de escalas productivas y conquista de eficiencia. Esta fase se
inicia con el pensamiento fundacional de Prebisch en el decenio
inaugural de la CEPAL, en que la industrializacion en la periferia es
pensada como una nueva etapa del progreso técnico a escala mundial y,
a la vez, como un nuevo padrdén de insercidn internacional para América
Latina. Entre fines de los 1950 y mediados de los 1960, la Comision
destaca la industrializacion en los sectores intensivos en escala y la
proposicion de integracion regional, mientras que entre mediados de los
1960 e inicios de los 1970 se destacan las cuestiones de la necesidad de
incrementar la eficiencia en la industrializaciéon y la necesidad de
promocion de las exportaciones al mundo. Durante el resto de la década
de los setenta, el énfasis fue asignado a la complementariedad entre
industrializacién sustitutiva y promocioén exportadora. Finalmente, en
los afios 1980, se argumenta que la crisis de la deuda ha trasladado el
foco de la CEPAL hacia la macroeconomia, con consecuente retraccion
de la perspectiva desarrollista; asimismo, se sefiala la importancia del
pensamiento de Fernando Fajnzylber, que tendria impacto decisivo en el
regreso a la tematica desarrollista en 1990.
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El segundo estudio describe la fase “neo-estructuralista” que seinicia en los afios noventa,
cuando el mensaje de la CEPAL se ajusta al contexto de economias abiertas, a la estrategia de la
competitividad sistémica, y a las politicas para mejorar la insercion internacional. Los escritos de la
Comisidn tienen como principal tema el andlisis de la insuficiente calidad de las exportaciones, las
cuales a pesar de su fuerte expansion han tenido poco impacto sobre el crecimiento econdmico. Hasta
la década de los dos mil el acento en el andlisis de la Comision se situaba en la insuficiente
especializacion exportadora y productiva en bienes industriales. Recientemente, la Comision destaca
que no solo el sector industrial puede acelerar el crecimiento econdmico. Gracias a los nuevos
paradigmas tecnoecondmicos (las tecnologias de informacion y de comunicacion, y la biotecnologia),
que cruzan transversalmente los sectores productivos, aumentos de productividad son posibles en
todos los sectores. Junto con la creciente hipersegmentacion de los mercados, las nuevas tecnologias
generan muchos nuevos espacios de competitividad en todos los sectores que permiten a los paises de
explotar nuevos nichos y agregar valor, conocimiento y tecnologia dentro de su propia
especializacion.

La CEPAL también destaca otras deficiencias estructurales e insuficiencias y fallas en las
politicas publicas como el régimen cambiario, acceso a mercados, el sesgo antiexportador, la
innovacién, la promocién de exportaciones e inversion extranjera, el desarrollo de clusters y la
relacidn entre los actores publicos y privados. Se sintetizan las propuestas de la CEPAL para mejorar
cada una de estos ambitos de politica, con el objetivo de que la regién mejore su insercion externa.
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Presentacion

Este nimero de la Serie de Comercio Internacional es dedicado a la
sintesis de la trayectoria de las ideas de la CEPAL sobre el tema
“desarrollo exportador”.

Contiene dos estudios complementarios. El primero, de autoria
de Ricardo Bielschowsky, trata el tema “Diversificacion productiva y
exportadora en el pensamiento de la CEPAL: las cuatro primeras
décadas™; y el segundo, de autoria de Miguel Izam y Nanno Mulder,
versa sobre “Mejorar la insercion internacional de América Latina y el
Caribe: la vision de la CEPAL en las décadas de los noventa y dos mil”.

Los dos textos corresponden a las dos grandes fases en la
evolucion de las ideas en la CEPAL en general, asi como en su evolucion
en la tematica de la insercidn internacional por la via del comercio. En la
primera fase, “estructuralista” —del desarrollo “hacia adentro”™— la
diversificacion exportadora ha sido abordada en forma subordinada al
proyecto de industrializacion, y pensada en cuanto a las funciones de
generacion de divisas, ampliacion de escalas productivas y conquista de
eficiencia. En la segunda etapa, “neo-estructuralista”, el énfasis en esas
funciones son preservadas y se agregan otras, de modo a adecuar el
mensaje de la CEPAL al contexto de economias abiertas, a la estrategia
de la competitividad sistémica, y a las politicas para mejorar la insercion
internacional.

Se observa que el primer trabajo muestra cierta inclinacion hacia
aquellos textos firmados por los intelectuales mas destacados en las cuatro
primeras décadas, en tanto que el segundo, sobre las dos ultimas décadas,
tiene por referencia central los mas importantes documentos oficiales de la
CEPAL.
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La primera parte del documento contiene cinco partes, que corresponden a los distintos periodos
en que se mueven las ideas de la CEPAL sobre el tema en la fase estructuralista’. Se describe
inicialmente el pensamiento fundacional de Prebisch en el decenio inaugural de la CEPAL, en que la
industrializacion en la periferia es pensada como una nueva etapa del progreso técnico a escala mundial
y, a la vez, como un nuevo padrén de insercion internacional para América Latina. En seguida, sintetiza
el pensamiento producido entre fines de los 1950 y mediados de los 1960, en que ganan destaque la
industrializacion en los sectores intensivos en escala y la proposicion de integracion regional.

La tercera parte del texto se dedica al pensamiento que se ha generado entre mediados de los
1960 e inicios de los 1970, en que se destacan las cuestiones de la baja eficiencia en la
industrializacion y la necesidad de promocion de las exportaciones al mundo. La cuarta parte, sobre el
periodo 1973-1980, versa sobre el énfasis asignado a la complementariedad entre industrializacién
sustitutiva y promocion exportadora.

En la quinta parte, sobre los afios 1980, se argumenta que la crisis de la deuda ha trasladado el
foco de la CEPAL hacia la macroeconomia, con consecuente retraccion de la perspectiva desarrollista;
asimismo, se seflala la importancia del pensamiento de Fernando Fajnzylber, que tendria impacto
decisivo en el regreso a la tematica desarrollista, por la via del documento de 1990 sobre Transformacion
Productiva con Equidad, el divisor de aguas entre la etapa estructuralista y la neo-estructuralista.

Al final, a modo de conclusidén, se presenta un esquema analitico para pensar las raices
estructuralistas del pensamiento actual de la CEPAL.

La segunda mitad de este documento, escrito por Miguel Izam y Nanno Mulder, tiene como
principal objetivo analizar las ideas de la CEPAL con respecto al aporte potencial de las exportaciones al
crecimiento economico en las ultimas dos décadas. Las exportaciones pueden contribuir a incrementar el
ritmo de crecimiento econdmico de un pais mediante: i) la generacion de divisas para sostener la
demanda por importaciones; ii) el aprovechamiento de economias de escala y de especializacion,
derivadas de la ampliacion de los mercados a los cuales las empresas nacionales destinan su produccion;
iii) los efectos positivos o encadenamientos que la actividad exportadora tiene en otras actividades, que
permiten aumentar la utilizacion de recursos materiales y humanos insuficientemente utilizados o que
estimulen nuevas inversiones; iv) la reasignacion de recursos hacia actividades y empresas de mayor
productividad, con el consecuente incremento de la productividad media de la economia; y v) la
existencia de un mayor contacto con la economia internacional y con las exigencias de competitividad
que enfrentan las actividades exportadoras y sus proveedores (CEPAL, 2004a).

En sus escritos de las décadas de los noventa y dos mil, la CEPAL analiza por qué el fuerte
incremento de las exportaciones en esta época estimuld poco el crecimiento econémico’. Este periodo
contrasta con las décadas precedentes, cuando las economias eran relativamente cerradas y las
exportaciones pequefias, mientras que el ritmo de crecimiento econdmico fue mayor. Eso representa
una cierta “paradoja” para la region. Aunque las explicaciones a esta “paradoja” estan en parte fuera
del ambito del comercio internacional (entre otras, las politicas macroecondmicas, mercados
financieros, mercado laboral, instituciones, distribucion de ingreso, educacion, salud, etc.), una razén
importante subrayada por la Comision ha sido la insuficiente calidad de dicha insercion internacional.

Con base en mas de 30 documentos institucionales publicados desde 1990 a 2008, se argumenta
que la principal explicacion de la CEPAL fue que la insercion internacional de la regidon estaba
fundada en gran parte en ventajas comparativas estaticas de recursos naturales (pocos procesados) o
mano de obra barata y poco calificada. La Comisién hizo un profundo diagnostico sobre el porqué y la
persistencia de baja calidad de la insercion internacional de América Latina y el Caribe.

La primera parte de este documento ha sido elaborado a pedido de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, como insumo para el
documento “La transformacion productiva 20 aflos después. Viejos problemas, nuevas oportunidades” (CEPAL, 2008a),
presentado en el XXXII periodo de sesiones de la CEPAL en junio de 2008, en la Republica Dominicana.

Se observo una aceleracion del crecimiento econémico de 2003 a 2008, lo cual también tuvo su origen en las mayores
exportaciones netas debido en gran parte a los superiores precios de los productos basicos.
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Esta segunda mitad del documento se presenta en cuatro partes. La primera indica los hechos
estilizados de la insuficiente insercion internacional. Estos hechos incluyen la mayor apertura al
comercio internacional desde los noventa y los avances significativos en la diversificacion de las
exportaciones y su contenido tecnoldgico. Sin embargo, estos procesos han apoyado poco a la
transformacion productiva y el crecimiento econdmico.

La segunda parte presenta cuales son los principales determinantes y las politicas claves para la
calidad de la insercion internacional. Se refiere a la politica cambiaria, acceso a mercados, el sesgo
antiexportador, la innovacion, la promocidén de exportaciones e inversion extranjera, el desarrollo de
clusters y la relacion entre los actores publicos y privados.

En la tercera parte, se analiza cudles son las principales debilidades en cada area. En particular,
se enfatiza que la vision de la CEPAL cambid desde la inadecuada especializacion exportadora en
bienes primarios o en bienes manufacturas producido bajo el esquema de maquila, hasta un uso
insuficiente de los nuevos paradigmas tecnoecondémicos (las tecnologias de informacién y de
comunicacidn, y la biotecnologia) en los sectores exportadores. Otras causas incluyen tipos de cambio
sobrevaluados y volatiles, obstaculos arancelarios y no arancelarios que enfrentan las exportaciones
latinoamericanas en los mercados de los paises avanzados y una relativa baja participacion en cadenas
globales de valor.

En la cuarta parte, se revisa un conjunto de propuestas para mejorar cada uno de estos ambitos
de politica, con el objetivo de que la region mejore su competitividad, incorporando mayor progreso
técnico y mano de obra calificada, e impulse el crecimiento econdémico.
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I. Diversificacién productiva y
exportadora: las cuatro
primeras décadas

Ricardo Bielschowsky

A. Introduccion

Este texto ha sido redactado por encargo de la Secretaria Ejecutiva de la
CEPAL, como insumo para el documento del periodo de sesiones de
2008. Se presenta la evolucion del pensamiento en la CEPAL sobre
diversificacion productiva y diversificacion exportadora, con énfasis en
las cuatro primeras décadas de la institucion.

Se examina como se han pensado en la CEPAL los cambios en la
composicion de la produccion y de la exportacion de los bienes y
servicios, en sus escalas y densidades tecnoldgicas, en la relacion entre
la diversidad productiva y la diversidad exportadora, asi como el rol de
ambas dimensiones en el crecimiento econdmico y en el desarrollo de
los paises de la Region.

Como se sabe, esos temas han acompafiado la trayectoria
intelectual de la Casa desde sus origenes. Han sido tratados bajo titulos
generales, como industrializaciéon, cambio estructural y transformacion
productiva, o sencillamente bajo titulos que explicitaban los conceptos
de diversificacion en la estructura de produccion y en las pautas y
destinos de la exportacion.

El rescate de las contribuciones del pasado puede contribuir a la
formulaciéon analitica de los planteamientos que se desea aportar al
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documento en preparacion para el 2008. Ademas, hace justicia a la produccién intelectual de la CEPAL.

A proposito, hay por parte de varios entre los economistas que han tratado en la ultima década
los temas del crecimiento y del desarrollo econdomico una comprensible insatisfaccion con la omision
en la reciente literatura de los aportes analiticos brindados por la teoria del desarrollo del posguerra.
Por ejemplo, en las palabras de Jayme Ros (2000, p. 358):

“Development economics as it appeared in the 1940s and 1950s in the writtings of
Rosenstein-Rodan, Nurkse, Prebisch, Hirschman, Leibenstein, and others stressed the
barriers to industrialization and capital formation in underdeveloped countries (...) In
focusing on these problems, the classical literature of development economics generated
a view of the development process in which increasing returs to scale and elastic labor
supplies played key roles (...) It is puzzling why, in attempting to address the same
issues, modern growth economics has largely ignored development theory and proceeded
by making tabula rasa of these earlier contributions”.

Varios de los argumentos en pro del cambio estructural por la via de la diversificacion
productiva y exportadora que se va a reproducir en las presentes notas provienen de los analisis
elaborados con originalidad y/o independencia en el interior de la CEPAL, por Prebisch, Furtado,
Pinto, Medina Echavaria, Ahumada, Sunkel, Concei¢ao Tavares, Fajnzylber y otros intelectuales de
la institucion. Son los casos, por ejemplo, de la vision centro-periferia y de las ideas con respecto a las
asimetrias en la insercion internacional, de las tesis sobre el deterioro de los términos de intercambio y
sobre las dificultades de crecer frente a los estrangulamientos estructurales en la balanza de pagos vy,
en el periodo reciente, de las formulaciones sobre competitividad “sistémica” y “auténtica” y la
creacion de “nucleos enddgenos de progreso técnico”.

Otros argumentos han sido importados de la academia y de otras instituciones y han sido
absorbidos en el pensamiento de la Casa. Son los casos, en la primera fase, de los encadenamientos
hacia atrads y hacia delante, de las externalidades y de las indivisibilidades, que se asocian a otros
pioneros del pensamiento desarrollista, como Rosenstein-Rodan y Hirschmann y, en periodo mas
reciente, del uso de la abundante literatura internacional sobre crecimiento, inversidon, innovacion y
comercio, en sus distintas escuelas tedricas.

Son dos las grandes fases en la evolucion de las ideas en la CEPAL sobre diversificacion
productiva y exportadora. Corresponden a las mismas dos etapas generales del pensamiento de la
CEPAL. La primera etapa general es la estructuralista, que se extiende hasta fines de los afios 1980, y
que ha estado centrada sobre la idea de acumulacion de capital fijo para la promocion de la
industrializacion; durante esa fase, del desarrollo “hacia adentro”, la diversificacion exportadora ha
sido abordada en forma subordinada al proyecto de industrializacién, y pensada en términos de sus
funciones de generacion de divisas, ampliacion de escalas productivas y conquista de eficiencia.

En la segunda etapa, neoestructuralista, y vigente desde inicios de la decada de 1990, el eje de
los analisis pasa a la idea de competitividad sistémica en economia abierta; al lado de la inversiones
fijas aparecen con destaque las inversiones en innovacién, como base para la transformacion
productiva y la diversificacion exportadora.

Al final de este texto, en el capitulo de conclusiones, se presenta en forma sintética un cuadro
comparativo entre los principales elementos analiticos de las dos etapas, y se destaca la fuerte
semejanza entre ambas, reveladora de la continuidad en el pensamiento de la CEPAL a lo largo de sus
sesenta afios (Cuadro I). Por ahora, es suficiente sefialar que el “movimiento” de las ideas sobre
diversificacion productiva y exportadora en cada una de las dos etapas obedece a una secuencia
semejante al movimiento de las ideas de la CEPAL en general. La trayectoria intelectual de la CEPAL
en sus sesenta afios de existencia puede ser contada por medio de una divisién por seis décadas,
caracterizadas segun los mensajes que se han aportado en cada uno.

En las primeras cuatro décadas los mensajes han sido: industrializar, en la primera (afios 1950),
reformar (en el tributario, el agrario, etc.) para dar proseguimiento a la industrializacion (en la
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segunda), reorientar los estilos de desarrollo (en la tercera), y ajustar con crecimiento, en la “década
perdida” de los 1980. Transformacion productiva con equidad ha sido el gran “paraguas ideoldgico”
desde el inicio de los 1990 — la fase neo-estructuralista. Quizas —y ello es un tema todavia por
precisar— la gran diferencia entre los 1990 y los 2000 es que la primera década es de enfrentamiento a
la hegemonia del paradigma neoliberal en la Regidon, y los 2000 son de reafirmacion de la perspectiva
neo-estructuralista en medio a creciente descrédito de aquel paradigma. Esa forma de organizar
temporalmente la historia de las ideas de la CEPAL refleja la centralidad en su pensamiento de las
restricciones al crecimiento oriundas de las brechas “externa” y de “ahorro e inversion”, y desde los
1960, también la centralidad de la cuestion distributiva —Ila “brecha de la equidad””.

La division por décadas se ha mostrado una base adecuada también a la resefia que aqui se hace
sobre la evolucion de las ideas relativas a diversificacion productiva y exportadora. No es
sorprendente que lo sea. El determinante principal de la dinamica de las ideas sobre el tema ha sido la
percepcidn sobre las dificultades resultantes de los desequilibrios en el balance de pagos, es decir, la
brecha externa, que también ha sido central a la dindmica de las ideas de la CEPAL en general.

Sin embargo, los matices y determinantes historicos propios del tema de que se ocupan estas
notas han exigido dos calificaciones a dicha division. Primero, se ha hecho una biparticion de los anos
1960. En esa década el pensamiento sobre nuestro tema se inicia bajo el signo de la integracion
regional y se mueve a mediados del periodo hacia un debate sobre la necesidad de exportar al mercado
mundial. Segundo, la discusion en el segundo lustro de los 1960 se extiende sin grandes cambios hasta
1973, cuando se instala todo un nuevo contexto historico en el mundo y en la Region, con fuertes
repercusiones al pensamiento sobre la industrializacion en la CEPAL.

Ademas de esta introduccion, el texto contiene tres capitulos. El principal y mas largo trata de
las ideas sobre diversificacion productiva y exportadora en las cuatro primeras décadas de la CEPAL.
Ese ha sido el periodo que ha motivado la investigacion aqui presentada. En seguida, se presenta una
breve nota sobre el pensamiento relativo a la diversificacion sectorial complementaria a la produccion
manufacturera y al esfuerzo exportador. Por tltimo, a modo de conclusion, se sefialan las semejanzas
y diferencias entre la etapa estructuralista y la neo-estructuralista.

B. Industrializacién, diversificacidn productiva y diversificacion
exportadora: las cuatro primeras décadas

La discusion sobre diversificacion productiva y exportadora en las cuatro primeras décadas de la
CEPAL —I1a etapa estructuralista— puede ser subdividida en cinco fases:

La insuficiencia de capacidad de pagos externos aparece en los textos fundacionales de la CEPAL como resultante del contraste
entre, por un lado, la alta elasticidad de la demanda por importaciones inherente al proceso de crecimiento por industrializacion
—en un contexto de baja diversidad productiva y del patrén de consumo de las clases altas, intensivo en productos importados—
y, por otro, la baja elasticidad ingreso de la demanda de productos primarios por parte de los paises desarrollados. La escasez de
ahorro e inversion resultaria de la baja productividad y del consecuente bajo excedente, de la insuficiencia de capacidad
empresarial y del mal uso del excedente por parte de los terratenientes y otros rentistas, y de la inadecuacion de la
institucionalidad tributaria a los volimenes necesarios de recursos para la inversion publica en la infraestructura. El problema se
veia muy agravado, seglin el argumento, por el hecho de que, en simultaneo, el proceso de industrializacién y urbanizacion daba
lugar a fuertes presiones sobre la estructura productiva poco diversificada, heredada del modelo exportador. Las dos brechas
serian portadoras de tendencias perversas, como el desequilibrio estructural en el balance de pagos y la inflacion “estructural”, lo
que tornaba muy problematica la industrializaciéon que se realizaba en las condiciones de la periferia latinoamericana. Por esas
razones, se hacia necesario programar el crecimiento, de manera a maximizar la eficiencia en el uso de los factores escasos y
minimizar las presiones inflacionarias. Se planteaba que, bajo el criterio de la productividad marginal social, la planificacion
deberia identificar la mejor asignacion posible del ahorro y de las divisas disponibles entre las alternativas sefialadas por el
proceso de crecimiento. A su vez, la brecha de la equidad ha entrado con fuerza en la agenda de la CEPAL en los aflos 1960, en
medio a un profundo debate en la Region sobre la mala distribucion de propiedad, la tendencia a la preservacion del subempleo, y
la inexistencia de una institucionalidad social y politica favorable a la mejoria de las condiciones en ese campo.

13



CEPAL - Serie Comercio internacional N° 112 Dos estudios de la evolucion del pensamiento de la CEPAL ...

e [a primera se confunde con los argumentos iniciales de Prebisch en favor del proyecto de
industrializacién’. En los afios inaugurales, el tema de las exportaciones aparecia
principalmente por medio de calificaciones a las tesis en defensa de la industrializacién, y la
sustitucion de importacion era entendida como la modalidad espontanea del proceso, a la
cual habria que darse racionalidad.

e Lasegunda fase, iniciada en los ultimos afios de la década de los 1950, se expresa por medio
de dos componentes complementarios: la defensa de la profundizacién del proceso de
industrializacién hacia segmentos intensivos en escala y sofisticacion técnica, y la necesidad
de promover, en simultaneo al proceso sustitutivo, la integracion comercial regional.

e La tercera fase se inicia a mediados de los afios 1960, y se caracteriza por la discusion sobre
la naturaleza de la industrializacién sustitutiva de importacion, y sobre la promocion de las
exportaciones a los paises desarrollados como formula para conquistar eficiencia productiva
y para superar el estrangulamiento externo. La discusion contuvo argumentos precursores de
la fase neo-estructuralista reciente.

e La cuarta fase corresponde a los afios de la década de 1970 que han sucedido a la crisis en el
orden financiero mundial y al “aperturismo” de los paises del Cono Sur; se plantea la
necesidad de evitar el endeudamiento excesivo y de buscar la complementariedad entre la
industrializacion sustitutiva y la expansion de las exportaciones industriales.

e [a quinta fase es relativa a los afios 1980 y consiste en los planteos en favor de una salida a
la crisis de la deuda por medio de la expansion exportadora combinada al crecimiento, o sea,
al “ajuste con crecimiento”. En ese periodo, especialmente por medio de los escritos de
Fernando Fajnzylber, se maduran las ideas que van a formar el ideario cepalino que pasé a
tener vigencia a partir de 1990.

Las cinco fases pertenecen a la misma etapa, estructuralista, de la historia de las ideas de la
CEPAL, y por consecuencia no se identifican quiebres entre ellas en términos de proposiciones acerca
de la institucionalidad basica para el crecimiento y de las estrategias y politicas recomendadas. Mas
bien lo que se observa es el enriquecimiento continuo de la perspectiva inaugural, frente a la evolucion
de las economias de la Region y al contexto internacional.

1. La fase inaugural

En los tres trabajos con que Prebisch ha inaugurado el labor intelectual de la CEPAL’, la
industrializacion que venia procesandose espontdneamente en América Latina era caracterizada como
portadora de un gran significado histdrico, el de una “nueva etapa en la propagacion del progreso
técnico” en el mundo (CEPAL, 1950, p.3). Las crisis en el modelo exportador y la industrializacion
espontanea daban igualmente los indicios de que se estaba viviendo una transformacion
desestabilizadora del “status quo” ideoldgico:

“La realidad esta destruyendo en la América Latina aquel pretérito esquema de la
divisién internacional de trabajo que, después de haber adquirido gran vigor en el siglo
XIX, seguia prevaleciendo doctrinariamente hasta muy avanzado el presente (CEPAL.
1949, p.1).

Prebisch argumentaba que la especializacion en la exportacion de materias primas no le habia
dado a la periferia la capacidad de aumentar la productividad en medida comparable a lo que

4 Segin Prebisch: La industrializacién de América Latina no es incompatible con el desarrollo eficaz de la produccion primaria.

Cuanto mas activo sea el comercio exterior de América Latina, tanto mayores seran las posibilidades de aumentar la
productividad de su trabajo, mediante la intensa formacion de capitales. La solucion no esta en crecer a expensas del comercio
exterior, sino de saber extraer de un comercio exterior cada vez mas grande, los elementos propulsores del desarrollo econémico
(CEPAL, 1949, p.2).

Los tres textos han sido redactados entre 1949 y 1951. La referencia bibliografica utilizada en el presente texto es CEPAL (1949),
CEPAL (1951) y Prebisch (1973).
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disfrutaban los paises industrializados, lo que provocaba diferencias acentuadas en los niveles de vida
de las “masas en la periferia” , relativamente al centro. Se producian “notorias discrepancias en sus
respectivas fuerzas de capitalizacion, puesto que el margen de ahorro depende primordialmente del
aumento en la productividad (...) De ahi “el significado fundamental de la industrializaciéon de los
paises nuevos” (Idem, ibidem).

Se encuentran en los textos fundacionales de la formulacion tedrica cepalina argumentos sobre
cinco desventajas de la especializacion en la exportacién de productos primarios que justificaban la
diversificacion por la via de la industrializacion.

Primero, la especializacion exportadora habia perdido su capacidad de impulsar las economias
periféricas en razén de la fuerte caida en el dinamismo de la demanda internacional por materias
primas y alimentos:

En otros tiempos, antes de la gran depresion, los paises de América Latina crecieron
impulsados desde afuera por el crecimiento persistente de las exportaciones (...). Ya no
se presenta la alternativa entre seguir creciendo vigorosamente de ese modo, o bien
crecer hacia adentro, mediante la industrializacion. Esta tltima ha pasado a ser el modo
principal de crecer (CEPAL, 1949, p.3).

Segundo, la especializacion no habia permitido la absorcion y difusion generalizada de
progreso técnico, que se habia restringido al sector exportador:

“Dentro de la periferia, el progreso técnico solo prende en exiguos sectores de su ingente
poblacién, pues generalmente no penetra sino alli en donde se hace necesario para
producir alimentos y materias primas a bajo costo con destino a aquellos grandes centros
industriales” (CEPAL, 1951, p.3).

Tercero, la especializacion tampoco le permitia a América Latina compartir adecuadamente los
frutos del progreso técnico mundial, a diferencia de lo que prometia la teoria clasica de las ventajas
comparativas en el comercio internacional. Prebisch presentaba evidencias sobre la evolucion de los
términos de intercambio, y argumentaba que los centros lograban retener los beneficios de su progreso
técnico por medio de aumentos de ganancias y de salarios, mientras América Latina les transferia a los
paises centrales los frutos de su aumento de productividad por la via de la caida en los precios. Si bien
en el auge ciclico los precios se movian en favor de los paises periféricos, ello era mas que
compensado, negativamente, en los periodos de retraccion.

Esa version “ciclo” de la tesis del deterioro de los términos de intercambio, presentada en el
primero texto de la triada inaugural ha dado lugar en los dos textos posteriores a una segunda version
de la tesis, centrada en la idea de abundancia de mano de obra con escasa productividad, considerada
una herencia estructural basica dejada por el modelo exportador en la mayoria de los paises de
América Latina:

Hay asi, en general, una relativa abundancia de potencial humano en las actividades
primarias, que tiende a presionar continuamente sobre los salarios y los precios de los
productos primarios ¢ impide asi a la periferia compartir con los centros industriales el
fruto del progreso técnico logrado por estos. Mas atn, impide a aquella retener una parte
del fruto de su propio progreso técnico (CEPAL, 1951, p.48-49).

Cuarto, la baja elasticidad-ingreso de la demanda internacional por materias primas y alimentos
alertaba en contra la utilizacion de la mano de obra sobrante en actividades tradicionales de
exportacion mds alld de lo justificado por la evolucién en la demanda. Ello significaria,
potencialmente, el deterioro de los términos de intercambio y, a la larga, la reduccion en el valor de la
produccion —es decir, productividad negativa— pese al mayor numero de trabajadores orientados
hacia las actividades de exportacién. Prebisch saca del argumento la idea de la “economicidad de
industrias de menor productividad que en el centro”, en un contexto en que inexiste movilidad
internacional de mano de obra:
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“Un examen somero suele conducir a condenar —por antiecondmicas— las industrias
que producen a costos mas altos que los precios de articulos similares importados. Tal
juicio, a pesar de su aparente validez, no tiene en cuenta que los factores productivos
usados por dichas industrias no son susceptibles de una mejor utilizacion. Es por tanto
ventajoso para la economia producir a precios relativos elevados, en vez de dejar de
utilizar factores productivos o utilizarlos en formas que depriman la relacién de precios
de intercambio, y a través de ellos la capacitad para importar (...). Si la movilidad fuera
perfecta, esta proposicion serd inaceptable (...) Pero la realidad difiere de ese modelo
tedrico (Prebisch, 1973, pp 30-31)°.

Un quinto argumento favorable al abandono de la especializacion exportadora se asocia a la
reduccion de la vulnerabilidad al ciclo:

Desde el punto de vista de su vulnerabilidad ciclica, la meta de un pais debiera ser
desarrollar la produccidn interna y la substitucion de importaciones de tal forma que al
sobrevenir un descenso intenso en las exportaciones si pueda mantener la ocupacion y
la actividad economica corriente esencial para el consumo de la poblacion. (Prebich,
1973, p.66).

Lo esencial de la politica anticiclica propugnada por Prebisch en aquella época era la restriccion
a las importaciones de bienes “no esenciales” durante la fase de retraccion, de manera a “modificar la
composicion de las importaciones y, correlativamente la estructura y el volumen de la produccion
interna, para atender a las necesidades corrientes de la poblacion, sustentando un méaximo de
ocupacion” (Prebisch, 1949, p.21). El autor argumenta que no es el caso de aplicarse en la periferia lo
que se recomienda para paises céntricos, es decir, politicas anticiclicas fiscales, porque en la periferia
el movimiento ondulatorio no es dado por las inversiones, sino por las exportaciones - sobre las cuales
habria poca capacidad de manejo - y ademas en la periferia hay permanente escasez de capacidad
tributaria frente a los desafios de inversion, lo que limita la acumulacidén temporaria de los recursos
para uso en tiempos adversos.

En el ultimo de los tres documentos de la triada inaugural de Prebisch en la CEPAL, varias de
las ideas previas reaparecen condensadas en el siguiente parrafo, que se cierra con la idea de la
estrategia de sustitucion de importaciones:

“Esquematicamente expuesta, la tesis de desarrollo econdmico (...) es la que sigue. Las
actividades de exportacion de los paises latinoamericanos son insuficientes para absorber
el incremento de la poblacion activa disponible en virtud de su crecimiento vegetativo y
del progreso técnico. La industrializaciéon cumple ante todo este papel dindmico de
absorber directamente la poblacion activa sobrante y de estimular otras actividades,
incluso la agricultura de consumo interno, a que contribuyan al mismo objetivo. En esta
forma, por el progreso técnico y la industrializacién va creciendo el ingreso global y
mejorando el ingreso per capita. A medida que aumenta asi el ingreso y va cambiando la
composicion de la demanda, es indispensable ir transformando la composicion de las
importaciones y desarrollando la produccién substitutiva interna a fin de que otras
importaciones puedan crecer intensamente” (Prebisch, 1973, p. 33).

Desde los origenes de la CEPAL esta presente la idea de la sustitucion de importaciones como
un mecanismo espontaneo, dinamizador de la economia y del proceso de industrializaciéon, que
resuelve temporalmente el problema del desequilibrio externo pero, a la vez, lo reconstituye en nuevas
bases. La sustitucion de importacion no ha sido interpretada como una ‘“estrategia de
industrializacion”, sino que como un fendmeno histdrico al cual se deberia asignar racionalidad, para

®  El argumento est4 presentado en forma més acabada en un texto posterior del autor (Prebisch, 1959).
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alcanzar el objetivo superior de industrializar y difundir el progreso técnico. El mecanismo ha sido asi
sintetizado afios después, en 1963, por Conceic¢do Tavares:

“La dinamica del proceso de desarrollo mediante la sustitucion de las importaciones
puede atribuirse, en sintesis, a una serie de reacciones frente a las situaciones creadas por
el estrangulamiento del sector externo, a través de las cuales la economia se va haciendo
cuantitativamente menos dependiente del exterior y va modificando cualitativamente la
naturaleza de esa dependencia. A lo largo de ese proceso, del cual resulta una serie de
modificaciones estructurales de la economia, se van manifestando aspectos sucesivos de
una contradiccion basica inherente entre la necesidad de crecimiento y la barrera que
representa la capacidad de importar” (Tavares, 1964, p.5).

2. Fines de los 1950 a mediados de los 1960: industrializacién
en los sectores intensivos en escala e integracion regional

Hacia fines de los 1950, el planteo central cepalino en materia de diversificacion productiva se ha
movido hacia la construccion del edificio industrial en sus sucesivos pisos, desde los bienes de
consumo no duraderos hacia los sectores mas densos en escala y en tecnologia, como son los casos de
las ramas de bienes intermedios, duraderos y de capital. Algunos afios después Hector Soza asi
resumiria la idea predominante:

“La diversificacién, que no siempre acompafia al rapido crecimiento industrial —en
especial la diversificacion en profundidad en el sentido de complementariedad o
integracidn vertical— es quiza el elemento de juicio mas significativo sobre el desarrollo
manufacturero (...) La industrializacion por la sola via de la sustitucién de importaciones
de manufacturas de consumo final, ademas de tener un limite, en el cual o cerca del cual
se encuentra la mayor vulnerabilidad externa, conduce a diversas dificultades (...). Es
cierto que una mayor integracion exige la instalacién de industrias de bienes intermedios
y de capital, que muchas veces no pueden desarrollarse dentro del ambito de mercados
nacionales estrechos” (Soza, 1966, p. 29).

En el lenguaje que frecuentemente se utilizaria, se trataba del pasaje de la etapa “facil” del
proceso sustitutivo hacia la etapa “dificil”. La diversificacion horizontal y vertical de la industria paso
a figurar con destaque en la CEPAL a partir de los documentos que la institucién ha redactado para el
proyecto de creacion del mercado comun latinoamericano. Hacia fines de los afios 1950 la
profundizacién de la industrializacion y la integracidén regional han sido presentados como las dos
piezas-clave complementarias para al enfrentamiento del problema de escasez de divisas y de la
consecuente restriccion a la sustentacion del crecimiento en los mediano y largo plazos’.

En la introduccion del informe principal de la CEPAL (1959) sobre el mercado comuiin
latinoamericano, el objetivo declarado era transformar, en un conjunto productivo y comercial integrado,
los “veinte compartimientos estancos” —alusion en el documento a los veinte paises de América Latina.
El mercado comtn regional era evaluado por la CEPAL como férmula que daria la viabilidad a la
continuidad de la industrializacion y del crecimiento, tras varios afios de magros resultados en las
exportaciones y consecuentes dificultades en ampliar las importaciones. Como lo ha notado Anibal Pinto
en un balance de las ideas de la CEPAL que prepard para el segundo aniversario de la institucion, la
CEPAL transitaba en aquel momento de un moderado optimismo, caracteristico de su fase inaugural, a
un creciente pesimismo en cuanto a los problemas que frenaban el crecimiento. La cuestion de los
“desequilibrios estructurales” en balance de pagos ocupaba un lugar central en ese sentimiento.

Los argumentos basicos del documento sobre el mercado comun han sido tres y han obedecido
al siguiente orden légico: i) La profundizacién de la industrializacion hacia sectores exigentes en

7 El tema de la integracion regional es mencionado, “en passant”, en los textos inaugurales de Prebisch.
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escala seria fundamental para que se pudiera circundar el problema de la escasez de divisas, visto
como principal restriccion en el mediano y largo plazos; ii) La integracion tornaria eficiente la
implantacion de esos sectores, y de esa manera impulsaria las inversiones en los pisos mas avanzados
de la construccion industrial; y iii) El comercio intra-regional permitiria la reduccion de la
vulnerabilidad externa de la Region en su conjunto. Vale la pena replicar la tripla argumentacion en
forma extensa:

“Para limitarse a un periodo relativamente corto: si América Latina recupera y mantiene
persistentemente hasta 1975 el ritmo de crecimiento del producto medio por habitante de
2.7 por ciento anual que tuvo en el periodo 1945-55 y que después ha declinado, la
demanda de productos industriales se habra cuadruplicado. Alrededor del 90 por ciento
de esta demanda industrial tendra que se satisfacerse con produccion de los paises
latinoamericanos y solamente el resto podra importarse. Este incremento de la
produccién industrial dara amplio margen a la especializacion y al intercambio
reciproco, sobre todo en las nuevas actividades que habran de desarrollarse en materia de
bienes de capital, automotores e intermedios. En efecto, a medida que se avanza en este
proceso hay que abordar industrias cada vez mas complejas en que la dimension del
mercado es factor primordial de productividad. De manera que si la produccion contintia
en los veinte compartimentos estancos en que ahora se realiza, el fruto de las nuevas
inversiones de capital exigido por este avance de la industrializacion seguira alejandose
del que se consigue en los grandes centros industriales de mas delatados mercados (...).
Hay pues estrecha interdependencia entre el mercado comin y la aceleracion del
desarrollo econémico (...). En realidad, el mercado comun responde al empefio de crear
un nuevo moédulo para un intercambio latinoamericano adecuado a dos grandes
exigencias: la de la industrializacion y la de atenuar la vulnerabilidad exterior de estos
paises” (CEPAL, 1959, p.4).

Un segundo paso en la argumentacion por la diversificacion exportadora vino con los trabajos
iniciales de la UNCTAD, acompaifiados de cerca por la CEPAL, gracias al protagonismo que ha tenido
Prebisch en la creacion de la institucion. Estan presentes en la argumentacion inaugural, en el 1964, tres
planteamientos basicos en favor de las exportaciones periféricas (Naciones Unidas, 1964): la creacion de
un fondo de financiamiento para estoques reguladores de productos primarios -antigua reivindicacion de
los paises primario-exportadores recusada en la época de la formacion de las agencias de Bretton Woods;
el acceso a los mercados desarrollados para productos primarios; y la concesion a la periferia de un
sistema de preferencias especiales para la exportacion de manufacturas a esos mercados. Sobre el ultimo
punto, el texto fundacional redactado por Prebisch plantea lo siguiente:

“El trato preferencial a las exportaciones de los paises en desarrollo ayudaria a las
industrias de dichos paises a superar las dificultades con que pueden tropezar en los
mercados de exportacion por su elevado costo inicial. Se trata de una medida temporal
que, al abrir mas amplios mercados a las industrias de los paises en desarrollo, les
permitiria reducir los costos y competir en los mercados mundiales sin necesidad de
continuar el trato preferencial. Se trata, pues, de una extension logica de las razones que
se aducen a favor de la industria naciente (...)”.

3. Mediados de los 1960 e inicios de los 1970: baja eficiencia
en la industrializacion y necesidad de promocion de la
exportacion al mundo

Los afios 1960 han sido de intensas discusiones en la Region y en la CEPAL sobre la naturaleza del
desarrollo en América Latina.
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La persistencia del desempleo y la reproduccion de la heterogeneidad estructural, la idea de
alterar el patrén de desarrollo por la via de la redistribucién de la propiedad y del ingreso —por
ejemplo, con las reformas agraria, educacional, y en los sistemas impositivos— y la “dependencia”
han sido cuestiones recurrentes en los debates de la Casa®. Habia una percepcion generalizada en
América Latina de que la industrializacion no estaba permitiendo superar la tendencia estructural al
desempleo/subempleo, la pobreza y la mala distribucion del ingreso, y la cuestion se ha incorporado al
centro de los analisis de la CEPAL. A su lado se agudizaron las preocupaciones originales con las
restricciones de divisas y de ahorro/inversion al crecimiento y a la industrializacion.

En el ambito de la discusion sobre los obstaculos y dificultades a que se enfrentaba la estrategia
de desarrollo en curso se ha discutido ampliamente la eficiencia del proceso sustitutivo. Asimismo,
surgiria a lo largo del segundo lustro un nuevo candidato a estrategia desarrollista: la reorientacion
pro-exportadora de la industrializacion. Aunque no se pueda exagerar la primacia de esa vision en la
CEPAL de aquel periodo, esa modalidad de industrializacion surgié con alguna fuerza en el amplio
debate que se procesaba en la institucion sobre el futuro de la Region.

Desde por lo menos los inicios de los anos 1960 varios de los intelectuales de la CEPAL venian
haciendo contundentes alertas en contra los excesos de proteccion practicados en varios paises y sus
efectos negativos sobre la diversificacion exportadora. Por ejemplo:

“La industrializacidn cerrada por el proteccionismo excesivo, y asi también los aranceles
desmesurados sobre ciertos productos agricolas importantes, han creado una estructura
de costos que dificulta sobremanera la exportacion de manufacturas al resto del mundo”
(Prebisch, 1961, p.198).

“El efecto adverso que los factores sefialados —sustitucion indiscriminada de las
importaciones, proteccion excesiva a la industria nacional, mantenimiento de tipos de
cambio sobrevaluados, etc.— ejercen sobre la expansion y diversificacion de las
exportaciones de los paises latinoamericanos se evidencia en su muy reducida
exportacion de manufacturas pese al considerado grado de industrializaciéon alcanzado
por algunos de ellos” (Macario, 1964, p.84).

A mediados de los 1960 la argumentacion a favor de la exportacion al mercado mundial ganaria
un importante espacio en el pensamiento de la CEPAL y la evaluacion de las dificultades ganaria
mayor amplitud y precision. Asi lo evaluaba Soza, en su libro de 1966:

“ (...) Las exportaciones de manufacturas de los paises en desarrollo tropiezan con una
serie de obstaculos artificiales impuestos en los mercados extranjeros (...) la progresividad
de los gravamenes segun el grado de elaboracion de los productos, las restricciones
cuantitativas, el comercio estatal que suele ejercer un monopsonio con efecto sobre la
orientacion del comercio, y el dumping y los subsidios. A estas practicas de los paises
industrializados se agregan los obstaculos internos relacionados con los factores que
tienden a determinar altos costos de produccidn, tales como el exceso de proteccion y la
consecuente despreocupacion por la eficiencia y la calidad, las escalas de produccion
inadecuadas, ciertas dificultades para el abastecimiento de algunas materias primas y falta
de suficiente capacidad de la mano de obra en sus distintos niveles. A esto hay que agregar
dificultades de transporte interno, financieras y de comercializacion, ademas de la
renuencia de las firmas subsidiarias o asociadas con las otras norteamericanas o europeas a
competir en mercados externos, que generalmente se reservan la matriz u otra subsidiaria”
(Soza, 1966, pp. 41-42).

8 En la perspectiva histérico-estructural de la CEPAL, entre los trabajos clasicos sobre desempleo y heterogeneidad estén los de

Furtado (1971) y Pinto (1965 y 1970); y sobre dependencia estan los de Sunkel (1970), en el campo econémica, y de Cardoso y
Faletto (1969), en el campo politico.
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Ha sido un periodo rico en la CEPAL en materia de la reflexion sobre la naturaleza y las
deficiencias de la industria latinoamericana. Se sefialaban la baja productividad de la mano de obra y
el uso ineficiente del capital, la insuficiencia de escala, la debilidad tecnologica, la escasez de mano de
obra calificada, etc. Y se asignaba a la industria una nueva responsabilidad, la de proveer divisas para
el crecimiento de la Region por la via de las exportaciones de manufacturas al mundo.

Los trabajos de la UNCTAD en sus tres conferencias (1964, 1968 y 1972) y el contexto
internacional de fuerte ampliacion del comercio de manufacturas por parte de algunos paises asiaticos
en desarrollo han concurrido a un ambiente propicio a esa reflexion. En algunos momentos de mayor
osadia, se alcanzo proponer una reorientacion al proceso de industrializacion desde la modalidad
sustitutiva hacia la de expansion y diversificacion de las exportaciones a paises desarrollados.

Es importante observar que, pese al reconocimiento de las ineficiencias del proceso de
industrializacion y de la inadecuacion de muchas politicas empleadas, los textos de la CEPAL en el periodo
estaban lejos de desaprobar el principio fundamental de industrializar por la via del soporte estatal. Entre
los documentos en que se discute el proceso de industrializacion, el elemento mas importante del periodo es
el tono asertivo sobre las formas de reorientarlo de manera a darle mayor eficiencia.

Quizas ningun otro texto de la época es mas representativo de la perspectiva de aumento de la
eficiencia por reorientacion exportadora que el articulo “La transferencia de tecnologia y su relacion
con la politica comercial y el fomento de las exportaciones en América Latina” (CEPAL, 1969a). Vale
la pena una larga mencién al mismo, debido a su proximidad con el trabajo que se esta implementando
para el documento del periodo de sesiones de 2008.

El texto parte de un estudio sobre experiencias exitosas de diversificacion en una serie de
paises. Lamenta la bajas tasas de expansion de las exportaciones de América Latina durante la década
de los 1960, cuando “en el mismo periodo las tasas medias de crecimiento anual en Corea, China
(Taiwan), Israel, Hong Kong y Tailandia fueron respectivamente 40 %, 22 % 14.6 %, 11.5 %y 9.2%”.
Y prosigue evaluando que, mas alla de una serie de determinantes geo-politicos, el éxito se debia a la
ejecucion de politicas adecuadas:

“Entre las politicas eficaces llevadas a la practica en esos paises para estimular las
exportaciones, las mas importantes se relacionaron con las inversiones para ampliar la
capacidad de produccién basica, la estabilizacion de los tipos de cambio, los servicios de
crédito para las exportaciones y los incentivos para las exportaciones. Otras medidas
gubernamentales que también tuvieron repercusiones favorables se refieren al
mejoramiento de los sistemas de adquisicion de materias primas, el disefio de los
productos, el control de calidad, la estandarizacion de los productos, la fijacién de
precios a las exportaciones, la comercializacion en el exterior, la representacion
comercial en el extranjero, los acuerdos comerciales, y las ferias comerciales y la
publicidad. En conjunto, esas politicas gubernamentales provocaron profundos cambios
en el clima general en que se desenvolvia el comercio y la actividad econémica y
fomentaron la creacion de una disposicion general decididamente favorable a la
exportacion” (p.50).

La diversificacion exportadora es destacada como uno de los elementos de éxito en la
experiencia en los paises mencionados. Pese a la posicion prominente de los “productos livianos” en
el aumento de las exportaciones, “en ese periodo aument6 la importancia de otras exportaciones de
esos paises, mas complejas y cuya fabricacién hace uso intensivo del capital” (p.51). Se mencionan
los productos quimicos, los fertilizantes, los articulos de metal, la maquinaria, las herramientas, el
equipo eléctrico, el equipo de transporte, los radios transistores, los componentes de receptores de
radio y television, los instrumentos cientificos, etc. Segun el documento, “el comercio mundial de esos
productos creci6 aceleradamente entre 1960 y 1966, y el avance de estos paises en la produccion de
estos productos dindmicos es otra razén del marcado éxito de sus exportaciones”.(pp. 51-52).
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Asimismo, el hecho de que el destino de las mismas eran los mercados desarrollados llevé a
que los exportadores, aunque todavia iniciantes en esos mercados, “lograron muy rapidamente cumplir
con las exigencias internacionales en materia de precios, diseflo, calidad y presentacion y pudieron asi
hacer frente a la competencia internacional con su producto”, por lo que pareceria que una “politica
gubernamental apropiada, formulada y llevada a la practica coordinadamente, despertaria en los
productores una reaccion vigorosa y favorable al crecimiento de las exportaciones” (p.52). La
conclusion al ejercicio comparativo se dirige al qué hacer en la Region:

“Si los paises latinoamericanos intentaran emular el éxito (...) y adoptaran una estrategia
comercial similar en sus rasgos generales, esta medida tendria profundas repercusiones
en la politica industrial en la Region (...). Si para el futuro se piensa que el desarrollo de
la industria y el aumento del comercio exterior son dos objetivos de la politica
econdmica, nacional y regional, que estdn intimamente vinculados, se deduce que los
gobiernos quiza tengan que dejar de considerar el fomento de las exportaciones como un
mecanismo a corto plazo que se aplica para mejorar el balance de pagos en cuenta
corriente y comenzar a concebir la politica de fomento de las exportaciones como un
medio necesario para promover los cambios estructurales y el desarrollo econdémico
general” (p.52.).

El documento se dedica en seguida a examinar la cuestion de los requerimientos tecnoldgicos
para una estrategia exportadora de industrializacion. Sefiala la importancia de transferir la tecnologia
por la via de la absorcion de publicaciones técnicas y cientificas, el movimiento de personas, la
importacion directa de maquinaria y equipo, la afluencia directa de capital extranjero unida a la de
equipo y personal especializado, la utilizacion de acuerdos de licencias, patentes y de transmision de
conocimientos técnicos, la aplicacion de programas de cooperacion técnica (bilateral e internacional),
etc. Al final, hace una serie de consideraciones sobre la politica de comercio de América Latina. Entre
ellas, se encuentra, una vez mas, el planteo a favor del reemplazo progresivo de la politica de
sustitucion de importaciones por “una politica de largo plazo para la ampliacion de las exportaciones,
basada en la produccion y comercializacion externa de manufacturas con mucho valor agregado y con
una fabricacion tecnoldgicamente refinada” (p.65).

En el mismo afio aparece un segundo texto muy representativo de las discusiones de la época
(CEPAL,1969Db). El documento plantea que serian tres los principales elementos de una estrategia de
desarrollo industrial: las politicas de integracion regional, las politicas de exportacion de manufacturas
al mercado mundial y las politicas de promocion industrial, de modernizacion tecnologica y de
fortalecimiento de la capacidad empresarial latinoamericana (pp. 142-152).

Relativamente a los dos primeros, el documento manifiesta en forma inequivoca la propuesta de
reorientacion de la estrategia de industrializacion latinoamericana:

“Se estima que el objetivo central de una estrategia de desarrollo debe consistir en
mejorar apreciablemente la capacidad de competencia de la industria latinoamericana, a
fin de que ésta pueda cumplir la meta que se le fije de propulsora del desarrollo
econdmico general, o sea, se trata de promover un profundo cambio de orientacidon en los
procesos de industrializacidon, de manera que las industrias cuenten con mercados
ampliados, aprovechen al maximo sus ventajas comparativas y adelantos tecnologicos, y
mantengan un intercambio creciente tanto con los demas paises en desarrollo asociados
como con las regiones industrializadas. Los esquemas de integracion industrial y la
promocion de exportaciones al mercado mundial se constituirian asi en dos aspectos de
una misma estrategia” (Idem, pp. 146-147).

En relacion a la promocion industrial, el texto sefiala la necesidad de “reestructurar y disminuir
gradualmente la proteccion arancelaria coordindndose con otros instrumentos (crédito, exenciones
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fiscales, creacion programada de economias externas, etc.) de més facil aplicacion selectiva” (p.142)°. La
reformulacion de las politicas industriales deberia de incluir “el establecimiento de una politica
sistematica de creacién de economias externas para las inversiones productivas, mediante la
complementacién de los esfuerzos de inversion publicos y privados (p.143)"°. En el mismo ambito de las
politicas de promocion industrial, el documento apunta a la necesidad de diversificar las modalidades de
crédito, especialmente a las exportaciones, a maquinaria y equipos, a las pequefias y medianas empresas
y a los estudios y analisis de viabilidad; y recomienda ““ subordinar la politica de inversiones extranjeras
a una orientacion sectorial definida en materia de promocion industrial” (p.144).

a una orientacion sectorial definida en materia de promocion industrial” (p.144).

El documento sefiala ademas la necesidad de fomentar la transferencia de tecnologia del
exterior, “tanto por medio de acuerdos sobre licencias entre empresas, como a través de programas de
capacitacion en el exterior, de intercambio de informacion cientifica y tecnoldgica y otros” (p.144).
Propone, asimismo, el fomento de la investigacion tecnoldgica nacional, entendida como
“fundamental para la renovacion de la politica latinoamericana de desarrollo econdmico y social, en
forma similar al que se aplica en practicamente todos los paises desarrollados” (p.146):

“Entre las muchas medidas fiscales y financieras deben mencionarse dos (...): la
desgravacion tributaria sistematica de los gastos en que incurren las empresas por concepto
de investigaciones tecnologicas de caracter aplicado, sea que éstas las realice la misma
empresa o institutos, publicos o privados, debidamente reconocidos (...) Otra medida
importante seria la reglamentacion de un sistema de subsidio especial por parte de los
poderes publicos a favor de las investigaciones destinadas a desarrollar productos y
procedimientos nuevos, como asimismo de las investigaciones para adaptar la tecnologia
del exterior, realizadas en empresas y financiadas parcialmente por éstas” (p.146).

El documento reconoce la importancia de la competencia para el progreso técnico. Sin
embargo, llama la atencion para la necesidad de enfrentar a los problemas de escala con “la promocion
de la fusion de las empresas de un mismo sector industrial y de los tamafios econdmicos de plantas”
(p.145) —siempre y cuando se hicieron las debidas salvaguardias de la competencia.

La preocupacion con las escalas de produccion ha sido un destacado punto en los analisis de los
afios 1960, especialmente por parte de los autores anonimos de un buen nimero de textos oficiales que
apuntaban hacia la necesidad de ganar escala por la via del comercio internacional. También lo ha sido en
los analisis de otro indole, de autores como Celso Furtado, que planteaban una redistribucion del ingreso
para amﬂliar la demanda doméstica y reorientar la estructura productiva hacia sectores menos exigentes en
tamafio.  El “Estudio Econdmico” de 1969 buscé una férmula de integrar los dos elementos:

“En una estrategia de desarrollo aparecen con claridad dos objetivos esenciales: uno es el
fortalecimiento de los mercados nacionales y el otro es la apertura de las industrias hacia el
exterior. La incorporacion productiva de la mano de obra redundante, una politica de
redistribucion del ingreso y las reformas agrarias contribuirian inmediatamente al primero;
la integracion y las exportaciones industriales fuera de la Region brindaran las ventajas de
un mercado mas amplio y los estimulos para proseguir el proceso de industrializacion en
condiciones més eficientes que en el pasado” (CEPAL, 1970a, p.9)"%.

En los casos en que se justifique proteccion prolongada, este deberia “definirse y aplicarse con caracter temporal” (p.143).

La falta de complementacion y la ausencia de coordinacion “ha contribuido apreciablemente a debilitar la posicion de la empresa
latinoamericana frente a sus competidores extranjeros” (idem).

Los dos grupos tenian énfasis muy distintos, ya que mientras para el primero se trataba de integrar la produccion local al mercado
mundial, el segundo insistia en la dificultad de proseguir el desarrollo industrial en ausencia de la mudanza radical en el perfil
distributivo. Pero tenian muchos puntos en comun, como la idea de adaptar las tecnologias importadas de los paises desarrollados de
manera a que se utilizara mejor la dotacion local de recursos — esencialmente a la escasez de capital y a la abundancia de trabajo.

La cita consta del interesante articulo sobre “Cincuenta Afios de Estudio Econémico”, publicado en el Estudio Econémico de
1997-1998 (redactado por José Miguel Benavente).
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En los primeros afios de la década de los 1970 se daba continuidad a los analisis sobre las
ineficiencias en los procesos de industrializacion y la idea de reorientacién exportadora aparecia con
cierta frecuencia en los escritos de la Casa. Por ejemplo, se han estudiado el caso japonés y sus
ensefianzas para América Latina", se han presentado evidencias de que las exportaciones de
manufacturas por la region eran todavia insuficientes y poco diversificadas ', y se han producido
varios balances sobre la evolucion de la integracién comercial regional .

El contexto era de intensificacion de los alertas relativos a la restriccion externa. Los Estudios
Econémicos de la época apuntaban al hecho de que, pese al contexto muy favorable al comercio
internacional en los afios 1960, la Regién expandia las exportaciones muy por abajo de las
importaciones y del comercio mundial. Y sefialaban el aumento de las remisiones de pagos por deuda
y por inversion extranjera directa. Por ejemplo, el Estudio Econdmico de América Latina de 1971
(CEPAL, 1972a) analizaba las perspectivas para los afios setenta y la necesidad de acelerar las
exportaciones industriales. Asimismo, contenia enfatico alerta, de caracter premonitorio, sobre los
riesgos de un “financiamiento —y endeudamiento— precario, costoso e incierto” (p.8).

La década de los 1970 se iniciaba por lo tanto con un cuadro favorable a la profundizacién del
debate sobre la reorientacion estratégica de la industrializacion. La diversificacion exportadora —y,
potencialmente, la idea de una nueva fase de crecimiento manufacturero “conducido por
exportaciones” en los paises relativamente medianos y pequeflos— eran candidatos naturales a
protagonismo en los afios 1970. Sin embargo, a partir de 1973 se han superpuesto una serie de
impactantes virajes histdricos que han cambiado radicalmente el contexto ideoldgico internacional y
regional, y que han llevado la CEPAL a otro tipo de razonamiento sobre la estrategia de
industrializacién: la defensa de la continuidad de la experiencia en curso, y el argumento de la
complementariedad entre la sustitucion de importaciones y la promocion de las exportaciones.

4. Periodo 1973-1980: Complementariedad entre
industrializacion sustitutiva y promocién exportadora

Como se sabe, no han sido pocos ni pequefios los cambios historicos en el tumultuado primer lustro de
la década de los 1970. El colapso del sistema monetario y financiero armado en Bretton Woods, la
crisis energética y sus efectos sobre las finanzas internacionales y sobre los paises dependientes de la
importacion de petroleo, la retraccion econdmica internacional en el bienio 1974/75 y la inflacion
internacional, el golpe de Estado en 1973 en Chile, sede de la CEPAL, y la adopciéon de modelos
neoliberales en el Cono Sur han significado un cambio radical en el contexto de las discusiones sobre
el futuro de la Region. En los planes ideologico y tedrico en escala mundial, el keynesianismo y el
desarrollismo pasarian gradualmente a lo largo de los 1970 de una posicion hegemonica a una
posicion mas bien defensiva frente a la ola ortodoxa y neoliberal que se ensayaba —y que tendria su
maduracion durante los afios 1980 y su auge durante los 1990.

El periodo era también de cautela en la CEPAL en cuanto a la evolucidon de la insercion
internacional de América Latina. En el Estudio Economico de 1975 (CEPAL, 1976) se reconocio la
crisis de 1973/1974 como el momento en que la regidon ingresaba a una nueva etapa de su larga
trayectoria de dificultades en el flanco externo de sus economias. Se evaluaban las consecuencias para
América Latina de la emergencia de un “nuevo orden internacional”, y la “internacionalizacion” de las
economias de la Region —titulo genérico que se daba a la evolucién econdmica regional desde
mediados de la década de los 1960.

El documento reconoce la participacion cada vez mayor de las exportaciones manufactureras,
“que pasaron a desempefiar un papel de importancia en la expansion de determinadas actividades”, y

" CEPAL (1970b), pp 52-107.
" CEPAL (1972b), pp 42-68.
5 Por ejemplo, CEPAL (1974), pp 64-78.

23



CEPAL - Serie Comercio internacional N° 112 Dos estudios de la evolucion del pensamiento de la CEPAL ...

la relevancia de la contribucion de las empresas transnacionales a la industrializacion, “sobre todo en
los sectores que significaron una mayor diversificacion del espectro industrial” (p.46). Pero sefiala que
la internacionalizacion ocurrida en el periodo previo era portadora de tendencias muy desfavorables,
especialmente la explosion del coeficiente de importacidon sin correspondiente ampliacion de las
exportaciones y el extraordinario aumento de la deuda externa. El sentimiento transmitido era de que
todo ello apuntaba hacia un largo periodo de barreras al crecimiento por el lado externo.

En todo el segundo lustro de los afios setenta los diagnosticos sobre tendencias y las
proposiciones de politica de la CEPAL confluyen en continuas advertencias sobre los riesgos del
endeudamiento generalizado en la Region y en los riesgos de la apertura comercial y financiera a todo
trance que se daba en los paises del Cono Sur. A la vez, se dirigen centralmente a la proposicion de
reforzar la industrializacion y las exportaciones como mecanismo para enfrentar las dificultades de la
insercién internacional y la persistente “asimetria” en el comercio internacional —es decir,
especializacion exportadora en productos del sector primario de lenta expansion en la demanda e
importacion acelerada de productos manufacturados. Sin embargo, se ha marginado la proposicion
mas radical de reorientar el proceso de industrializacion por la via exportadora, que se habia insinuado
con anterioridad en la Casa.

La continuidad del énfasis en el fomento a las exportaciones por la CEPAL pasaria a basarse en
la idea de la complementariedad entre la industrializacidon “hacia adentro” y “hacia afuera”. Es posible
sugerir que, mas alld de los argumentos analiticos que se han construido en defensa de la supuesta
superioridad de esa idea sobre la de reorientacion pro-exportadora, el contexto ideoldgico no
autorizaba otro camino. Seria contraproducente una polarizacidon entre proteccionismo sustitutivo y
promocion de las exportaciones, dado que lo que se estaba enfrentando era la clasica disyuntiva entre
industrializar con suporte estatal y adherir a la modalidad liberal de manejo de la economia —el
“aperturismo”, en el lenguaje cepalino de aquel entonces.

La que centralmente ocupaba la CEPAL era la disputa contra la ideologia neoliberal y las
divergencias con relacién a los impactos de las politicas de liberalizacién comercial y la apertura
financiera sobre el desarrollo de la Region. Se planteaba que el efecto conjugado de las medidas en
esos dos campos condenaria los paises a graves crisis en el futuro, al provocar un rapido crecimiento
de la deuda sin la adecuada expansion de las inversiones y de la capacidad de pago por exportaciones.

El secretario ejecutivo Enrique Iglesias, habil conductor de la resistencia politica e ideologica de
la CEPAL en las condiciones adversas en que pasaria a vivir la institucion a partir del 1973, contaba para
su trabajo en el plan analitico con Anibal Pinto y Norberto Gonzalez y sus respectivos equipos en las
divisiones de desarrollo econdmico y de comercio internacional de la CEPAL. Han sido muchos los
trabajos del periodo en que se examinaba el proceso de industrializacion y las exportaciones, y la gran
mayoria era portadora de mensajes de oposicién al neoliberalismo, 6 al “aperturismo” .

Como parte de esa actitud, en forma recurrente se enfatizaba el éxito del proceso de
industrializacion en curso, y su funcionalidad para la expansion exportadora: la industrializacion
sustitutiva, aun en sus fases cerradas, constituyd un antecedente necesario y vital para la apertura
posterior” (CEPAL, 1977a, p35). En el Estudio Econdmico de 1975, por ejemplo, se sefiala que “la
presencia de acuciantes problemas sociales y el caudal de observaciones criticas sobre distintas y graves
debilidades del desarrollo de la Region han hecho, a veces, que se olviden las grandes transformaciones
positivas que caracterizan el periodo de posguerra” (p.43). Y se afirma, en forma categorica:

“La Region ha alcanzado un grado de madurez tecnoldgica y de desarrollo de los
procesos productivos que le permite expandir sus exportaciones no solamente de
aquellos productos con un alto contenido de mano de obra en condiciones ventajosas de

' Sobre el tema, entre las publicaciones méas importantes véase los Estudios Econémicos de 1975, 1976 y 1978, (CEPAL, 1976,

1977 y 1980), los Cuadernos de la CEPAL numeros 1, 8, 13 y 14, y la Revista de la CEPAL numeros 1 y 3.
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competencia con los costos internacionales, sino también de nuevos productos con alto
contenido tecnoldgico”(p.48).

En el mismo sentido, Enrique Iglesias (1975) llamo la atencidn para la multiplicacion por cinco
de la produccién industrial de América Latina entre 1950 y 1974, y para el aumento de un 6% para un
18% en la participacion de manufacturas en las exportaciones de la Region, desde un niimero pequefio
de productos hacia “una amplia gama de bienes fabriles”(pp. 18-20). El autor argumentoé que se estaria

alcanzando cierta madurez también en la capacidad de dinamizar el mercado regional:

“Las posibilidades y la viabilidad del proposito se desprenden meridianamente de las
mayores magnitudes y diversificacion del espectro econdémico latinoamericano. Si a
mediados de los afios cincuenta —cuando se lanzaron los proyectos de integracion— las
estructuras productivas podrian estar rezagadas frente a las opciones que se bosquejaban,
la situacion presente es muy distinta. La realidad objetiva se puso ahora a la altura de
esas aspiraciones” (Iglesias, 1975, p.33).

El argumento central de los documentos del periodo era que el fortalecimiento del proceso de
industrializacion por la via del mercado interno y del mercado regional son indispensables al éxito en la
expansion de las exportaciones al resto del mundo '’. En ese sentido, la distincion entre la sustitucion de

. ., ., -, . . 18
importacion y la promocion de exportacion de manufacturas correspondia a un falso dilema

“En la mayor parte de los paises de América Latina esta planteada la polémica acerca de la
estrategia de desarrollo que debe seguirse, y se discute entre otros aspectos fundamentales,
el papel que deben ocupar en ella las politicas de sustitucion de importaciones y de
exportacién de manufacturas (...) La falsa oposicion que se plantea frecuentemente entre
ambas es el resultado de una simplificacion erronea y solo sirve para confundir la busqueda
de soluciones apropiadas. Esa confusion ha conspirado principalmente contra la
cooperacién latinoamericana en el plano industrial y comercial. La sustitucion de
importaciones suele concebirse equivocadamente como una politica que sélo puede
enmarcarse en el reducido ambito de cada mercado nacional. La exportacion de
manufacturas, fundamentalmente de los paises de mayor tamafio economico de la Region,
tampoco ha destacado con suficiente claridad el importante papel que puede desempefiar el
comercio latinoamericano como instrumento para lograr una nueva insercion de estos
paises en la economia mundial. Por ello, tiende a suponerse que es posible pasar
directamente de la etapa historica de industrializacion nacional altamente protegida a la
conquista de mercados internacionales, considerando al mercado latinoamericano como si
no fuera mas que una parte del mundial, sin asignar un papel importante a la cooperacion
entre paises de América Latina, y desconociendo por lo tanto las posibilidades de la
sustitucion de importaciones en el ambito del mercado regional”.(Fichet y Gonzélez, 1976,
pp- 161-162).

Con cierta regularidad los trabajos llamaban la atencion a la necesidad de diferenciar estrategias
y politicas seglin las posibilidades y experiencias muy distintas de cada pais. Por ejemplo, en el

Estudio de 1975 (CEPAL, 1976) se afirma:

Durante los afios 1970 se ha dado secuencia en la CEPAL a la discusion iniciada durante la década previa sobre el patrén de
desarrollo en la Region y la redistribucion de la propiedad y del ingreso. Por ejemplo, el tltimo niimero del Boletin Econdmico de
América Latina, en 1974, y en el primer numero de su sucedaneo, la Revista de la CEPAL, lanzada en 1976, contenian varios
articulos dedicados a la cuestion de los “estilos” de desarrollo - entre los cuales se encontraba idealmente el estilo que permitia la
inclusion de la poblacion al mercado de productos manufactureros, y por ende mayor eficiencia por economias de escala y por
cambios en la composicion de la produccion, en direccion a sectores menos capital intensivos.
En simultaneo, se llamaba la atencion para la necesidad de considerar la historia de la modalidad de industrializacion en la Region
y de sus problemas como un reflejo de la dindmica de la economia mundial: “la mayor o menor apertura del proceso de
diversificacion industrial dependid fuertemente de las circunstancias creadas por la economia internacional y mas concretamente
por los paises centrales” (CEPAL, 1977, p.35).
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“El problema, en sintesis, es el de dar nuevas dimensiones al papel de mercado interno,
sin perder el impulso dindmico de la exportacion al resto del mundo, y muy
particularmente a la region latinoamericana. En el peso relativo de cada uno de estos
focos de dinamismo tiene influencia importante la dimensiéon de las economias
nacionales. Para los paises de menor desarrollo relativo, la capacidad de expansion
externa, particularmente hacia los paises de la Region, seguird siendo mas importante
que en las economias mas diversificadas” (p.48).

Por igual, los “patrones de exportacion” y sus respectivas estrategias guardarian fuerte relacion
a los tamafios relativos de los mercados domésticos:

“En la instalacién y desarrollo de las actividades industriales cada pais latinoamericano
recorre una completa senda, definida por la combinacién de tres formas o patrones
diferentes: la sustitucion de importaciones, el aprovechamiento del mercado interno y la
realizacién de exportaciones. Podria agregarse un cuarto patron: la participacion en
esquemas de integracion economica (...) El patron de exportaciones de manufacturas tiene
diferente vigencia en paises de tamafios diferentes. Los mayores pueden aprovechar, a
través de las exportaciones de bienes de las industrias mas dindmicas (metal-mecanicas,
eléctricas y quimicas) la oportunidad para profundizar mas su desarrollo industrial y
disfrutar del efecto multiplicador de aquellas en el conjunto de la economia. Para los paises
menores el patron de las exportaciones serd la via para explotar sus capacidades
particulares en la produccion de especialidades, y sus posibilidades de profundizar el
proceso estarian sefialadas por la calidad que alcancen en esos renglones” (CEPAL, 1975,
pp- 90 y 104).

Anibal Pinto dedica en aquellos afios varios documentos al analisis de la apertura al exterior de
América Latina. El autor plantea que la necesidad de abrir la industria al exterior no significa someter
el proceso genérico de industrializacion y desarrollo a la logica de las ventajas comparativas, las
decisiones del mecanismo de mercado y la competencia abierta al exterior'”. Y sefiala la necesidad de
aproximaciones “pragmaticas” a la cuestion, como, por ejemplo, la que Diaz Alejandro habia
mostrado en su estudio sobre Colombia:

“Sefiala éste, de una parte, que “la imagen que surge de las politicas posteriores a 1967 es
algo diferente de las descripciones de texto sobre el cambio de la politica de sustitucion de
importaciones hacia de la promocidn de exportaciones”, agregando mas adelante que “el
cambio de una politica de sustitucion de importaciones por una de promociéon de
exportaciones en Colombia no debe verse como un viraje dramatico”. Afirmando mas atin
su juicio destaca que “el lanzamiento de las politicas de 1967 ha orientado los incentivos
relativos hacia la exportacidn en contraste con la sustitucion de importaciones. Sin
embargo, y tal vez de mayor importancia, ha fortalecido los incentivos para actividades
escogidas de sustitucion de importaciones y de exportacion en relacién al sector no-
comerciable. Parecida conceptualizacion y abordaje del problema se discierne en otras
experiencias, incluso en la de Corea” (Pinto, 1980, p.41)20.

El progreso hacia una creciente integracion entre la promocion de exportacion y el modelo
sustitutivo, como partes de la estrategia de desarrollo que ya estaria en curso, ha sido un tema
frecuente en la literatura de la CEPAL en el segundo lustro de los 1970 y los inicios de los 1980. Es,
por ejemplo, el mensaje que aparece en la presentacion por la CEPAL a una publicacion en doce

19
20

La idea estd, por ejemplo, en el Estudio Econdmico de América Latina de 1978, redactado bajo su orientacion. Ver CEPAL (1980), p.578.
La mencion a Diaz Alejandro proviene de una exposicion hecha en la Fundacion para el Desarrollo, Bogota, 1973. La mencion al
caso coreano viene acompafiada de citas de un estudio de Westphal (1977)), sobre la complementariedad entre sustitucion de
importaciones y promocion de exportacion en ese pais, constante de la publicacion de la CEPAL dedicada al tema. Como apoyo a
las ideas de complementariedad, se han mencionado mas de una vez textos de Chenery (1972) y de Robock (1973).
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volumenes en que divulga los resultados de una investigacion conjunta con el Banco Mundial sobre
promocion de exportacion en cuatro paises de América Latina (Argentina, Brasil, Colombia y México)
y cuatro otros (Corea, India, Isracl y Yugoslavia). Ahi se sefiala que las economias de la region “se
abren hacia el exterior disminuyendo y racionalizando la proteccién y perfeccionando, con la
experiencia, sistemas de exportacion que fueron creados a partir de mediados de los afios sesenta
(CEPAL, 19770, p.1).

Se estaba claramente progresando hacia la maduracion de un sistema mixto, integrado entre la
sustitucion de importacion y la promocion de exportacion. Sin embargo, el espacio ideoldgico para la
prioridad a la discusion sobre estrategias de desarrollo pronto vendria a reducirse, en aquellos tiempos
de viraje en el orden econémico mundial seguidos de crisis para el conjunto de América Latina.

5. Anos 1980: La crisis de la deuda, el foco en la
macroeconomia y la retraccién de la perspectiva desarrollista

Los afios 1980 empiezan bajo el signo de la sequilla de divisas y de la explosion de las tasas de interés
internacionales, con enormes impactos para los paises de la region, en su gran mayoria cautivos de
una deuda que se mostraria impagable a lo largo de toda la década. La gravedad de lo que estaria por
venir en lo que se denominaria la década perdida se reflejaba en los textos de la época, que
inicialmente denotaban perplejidad y, gradualmente, pesimismo.

Condicionada por las circunstancias de los “ajustes recesivos” en gran parte de la region, la
CEPAL se ha desplazado desde inicios de los 1980 de los dos carriles en que se movia
—transformacién productiva y equidad— hacia el andlisis en el campo de la macroeconomia,
especialmente a la trilogia deuda/inflacion/ajuste. El clima general era escepticismo con relaciéon a la
posibilidad de acordarse una solucion solidaria a los intereses de los paises de la region. Y, tanto en el
orden econdémico mundial como en el terreno de las bases de poder internas a los paises, se
identificaba una mudanza radical en las relaciones entre el campo de la produccion y el de las
finanzas, en que el primero perdia en favor del segundo “parte apreciable de su poder econémico y
politico”, provocando el debilitamiento de la inversion productiva (CEPAL, 1985, p.1).

El gran mensaje de la CEPAL pasaria a ser la renegociacion de la deuda para permitir el “ajuste
con crecimiento”. Entre los cuadros técnicos y dirigentes de la CEPAL no habia perfecta convergencia
en relacion a la forma de enfrentarse el tema, o sea, entre mayor o menor heterodoxia. Sin embargo, se
alcanzaba aproximar posiciones en torno a la idea de que la formula virtuosa para enfrentar los
compromisos de la deuda —la que permitiria evitar los grandes sacrificios a que los acreedores
estaban sujetando los paises de la region— seria recuperar el crecimiento y la inversion, y de esa
manera aumentar la competitividad externa y las exportaciones.

Se trataba, por supuesto, de un mensaje caracteristicamente cepalino, porque evocaba la
solucidn a las dificultades externas por medio de la expansion de la produccion y de las exportaciones.
Sin embargo, aunque no se ha abandonado el interés por los temas ligados al desarrollo productivo,
ellos han pasado a un plan relativamente secundario, frente a la discusiébn de la tematica
macroeconomica. En tiempos de deuda, alta inflacién y ajuste, el espacio para los planteos sobre
transformacion productiva y exportadora se ha ido reduciendo.

Sin embargo, si bien la bibliografia de la CEPAL durante los afios 1980 muestra que la
perspectiva de la produccion y de la exportacion ha perdido la centralidad previa, es importante
sefialar que la tematica no ha sido abandonada. El mensaje del “ajuste por crecimiento y exportacion”
es, por ejemplo, una prueba de ello. Asimismo, una lectura sistematica de las publicaciones de la Casa,
como la Revista de la CEPAL la serie “Estudios e Informes de la CEPAL” y la serie “Cuadernos de la
CEPAL”, muestra que la discusion sobre los temas del desarrollo productivo y exportador seguiria
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presente. Se observa, por ejemplo, que el tema de la educacion recibiria alguna atencion® y que la
CEPAL estaba participando desde 1979 en la promocion del “Programa de Investigaciones sobre el
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico en América Latina” (BID/CEPAL/CIID/PNUD) .,

Pero todo ello estaba lejos de la centralidad previa asignada por la CEPAL al desarrollo
productivo. La relativa timidez en el tratamiento del tema llama la atencion especialmente si uno
considera los cambios entonces en curso en el mundo, es decir, la revolucion tecnoldgica en los
campos de la electronica y las telecomunicaciones, la biotecnologia, los nuevos materiales y las
fuentes alternativas de energia.

Por ejemplo, la mencionada iniciativa BID/CEPAL de estudiar la innovacién en la region, por
si misma ya muy tardia en la casa —considerandose los progresos en el montaje de la
institucionalidad publica para la ciencia y la tecnologia en diferentes paises de la region, asi como la
contribucién intelectual que surgié sobre el tema durante los 1970”— tuvo relativamente poca
repercusion en la CEPAL. El Programa vino a ser una produccién conducida principalmente por
investigadores contratados fuera de la institucidn, con vinculos en general poco organicos con la sede
en Santiago. Efectivamente, el tema no ha sido adecuadamente contemplado en los mensajes centrales
de la institucion.

Sin embargo, en medio al relativo reflujo de la importancia asignada a las reflexiones en materia
de desarrollo productivo, la CEPAL ha recibido a lo largo de la década un importante elemento nuevo,
las ideas de Fernando Fajzylber. Cuando llegé a la CEPAL en el 1983, para comandar la Division
Conjunta CEPAL/UNIDO de Desarrollo Industrial, el autor habia recién terminado su libro
“Industrializaciéon Trunca en América Latina”. Como se sabe, ese libro, y la “Industrializacion en
América latina: De la caja Negra al Casillero Vacio”, publicado hacia fines de la década, han sido los
principales textos de referencia para la etapa neo-estructuralista, iniciada en 1990 **.

El primer libro presenta un exhaustivo estudio de la evolucion del sector industrial en tres
conjuntos de paises: en los desarrollados, en cuatro NICs asiaticos (Corea, Taiwan, Singapur y Hong
Kong) y en América Latina. El libro enfrenta el ascenso del modelo neoliberal por medio del rescate
de la importancia de la coordinacién entre la intervencion del Estado y la operacion de las empresas en
los dos primeros grupos, tanto en la fase del crecimiento en el pos-guerra como en la transicion de los
1970s. En América Latina, el problema no estaria en intervencién estatal, ni mucho menos en la
opcion por la industrializacidn, sino que en la forma de intervenir —el proteccionismo frivolo, en
lugar del proteccionismo “para el aprendizaje”— y, aun mas importante, en el patron de
industrializacion vigente, que corresponderia a una version tecnologicamente trunca de la matriz
industrial de los paises avanzados —el problema estaria en la industrializacién “trunca”.

Fajnzylber evalia que dicho patréon ha sido profundamente disfuncional a las carencias y
potencialidades de los paises de la region. Entre otros elementos, sefiala: el amplio rezago del sector-
clave a la generacion y difusion del progreso técnico, el de bienes de capital ; la precariedad del
empresariado industrial nacional, con poca vocacion al riesgo y al progreso técnico; la falta de
compromisos de las filiales locales de las empresas multinacionales con la innovacién tecnolégica, la
eficiencia y la creatividad; la existencia de una precoz ¢ ineficiente diferenciacion de productos,
resultantes de la opcién por el pequefio mercado concentrado en altos ingresos; la inadecuada

21 Léase, por ejemplo, el nimero 21 de la Revista de la CEPAL, de Diciembre de 1983, integralmente dedicada a la divulgacién de

ensayos redactados en el ambito del proyecto educacion y Desarrollo en América latina, ejecutado conjuntamente por la CEPAL,
la UNESCO y el PNUD.

En los documentos de ese Programa se han registrado importantes avances en materia de la institucionalidad para la ciencia y la
tecnologia en varios de los paises de la region; y, bajo la direccion intelectual de Jorge Katz, en Argentina, se apuntaba hacia un
activo comportamiento tecnoldgico -evaluado como idiosincratico - en las plantas manufactureras en América Latina. Ver, por
ejemplo, Cibotti y Lucangeli (1980), y Katz (1983). Sabato (1980) presentaba en simultaneo una visiéon menos optimista.

Ya durante la década de los 1970 ha sido evidente el contraste entre, por un lado, el intenso interés despertado por el tema del
desarrollo cientifico y tecnoldgico junto a diferentes gobiernos (México, Brasil, Argentina) y a intelectuales de la region (Herrera,
Sabato, Sagasti, Katz, Erber, Araujo Jr, etc.) y, por otro, la insuficiente produccion intelectual de la CEPAL en ese campo.

* Ver Fajnzylber (1983 y 1990).
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integracion entre la dindmica industrial y la agricola, lo que repercute en modernizacién y aumentos
de productividad muy insuficientes. A consecuencia de esos factores, América Latina se enfrentaba a
serios limites en su capacidad de crecer y satisfacer las necesidades basicas de la poblacion, entre los
cuales se encontraban recurrentes estrangulamientos en su balance de pagos.

Habria que pasar a una “nueva industrializacion”, basada en el binomio crecimiento y
creatividad, e impulsada por la constitucion en cada pais de un “nucleo endogeno de dinamizacion
tecnologica”, entendido como “condiciéon necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado
internacional”. Asi mismo, habia que pasar a buscar una nueva forma de insercion internacional
basada en la construccién de la competitividad autentica por la via de la introduccion sistematica del
progreso técnico — y abandonar la insercion por medio de la competitividad “espurea”, basada en bajos
salarios y en la destruccidn de los recursos naturales y el medio ambiente.

Fajnzylber ha formulado la cuestion en términos generales y abstractos para la region como un
todo, con énfasis en algunos mensajes: la reorientacion estratégica desde el patron productivo y de
consumo para las minorias, simbolizado por la industria automotriz, hacia un estilo de crecimiento e
industrializacion basado en mejor distribucion del ingreso; el fortalecimiento de la industria de bienes
de capital, base material para el progreso técnico; la constitucion de encadenamientos entre los
recursos naturales y la industria, o sea, en “la industrializacion integral de los recursos naturales”
—tema que ha indicado especialmente para los casos de los paises de menor tamafio relativo; y la
adopcidn de un patrén industrial compatible con la disponibilidad energética local,

El segundo libro, sobre el “casillero vacio”, es la continuidad de sus estudios comparativos
entre los patrones de crecimiento paises latinoamericanos y los de las economias desarrolladas y de
otras economias en desarrollo. El esquema que estructura la comparacién es ingenioso. Fajnzylber
toma los dos objetivos centrales del desarrollo econdmico social, o sea, crecimiento y distribucion del
ingreso, y muestra sobre la base de su comportamiento entre 1970 y 1984 que los paises de América
Latina se dividian en tres grupos: los que habian crecido rapidamente pero tenian un ingreso
concentrado, los que tenian un ingreso relativamente bien distribuido pero crecian poco, y los que se
encontraban en el peor de los mundos, o sea, tenian un ingreso concentrado y no crecian. A diferencia,
por ejemplo, de paises como la Republica de Corea, Espafia y Hungria, ningun pais latinoamericano se
encontraba en el grupo ideal, el de los paises que crecen y al mismo tiempo promueven un minimo de
justicia distributiva. En el cuadro donde se distribuyen los cuatro gupos —que es una matriz con eje
de crecimiento y distribucion— se comprueba que en América Latina el grupo de crecimiento cn
buena distribucion esta “vacio”, es el “casillero vacio”.

En el “Casillero vacio” el autor retoma los puntos principales de la nueva agenda de desarrollo
presentada el libro anterior. Pone énfasis en los dos puntos que van a constar del mensaje agenda
central de la CEPAL a partir de 1990. Primero, abrir la caja negra del progreso técnico para agregar
valor intelectual a la produccién de bienes y servicios; Yy, segundo, orientar el crecimiento hacia la
equidad, de manera a llenar el casillero vacio latinoamericano.

En ese ultimo punto, el autor retoma las discusiones sobre estilos 6 patrones de crecimiento de
los afios 1960 y 1970, y la vision de Prebisch y Furtado de que el ahorro e inversion eran bajos en
America Latina debido a la concentracion de ingresos en simultaneo al consumo conspicuo de las
clases propietarias. O sea, retoma la idea de la falta de austeridad y de la baja vocacion a la inversion y
al progreso técnico en las elites de la region.

No por acaso, y pese a la presencia fisica del autor en la sede de la CEPAL en Santiago, la
conquista de la institucion por las ideas de Fajzylber ha sido gradual en el conturbado contexto
macroeconomico de los afios 1980. Y sus ideas s6lo han conquistado la agenda de la CEPAL en el 1990,
ya en una fase de superacion de la asfixia provocada por la deuda y de recuperacion del crecimiento en
América Latina y el Caribe, cuando se reabria el espacio para la reflexion sobre el lago plazo.

A esta altura, caben tres observaciones. Primera: la proposicion de Fajnzylber ha sido por un
cambio profundo en la modalidad de industrializacion, algo mucho mas radical que la cuestién de la
reorientacion exportadora que se encuentra en las discusiones en los afios 1960 y 1970. Segunda: como
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se ha mencionado con anterioridad, los libros estdn escritos en razonable grado de abstraccion. Entre
ellos y la definicion de modalidades concretas de desarrollo en cada pais de nuestra heterogénea region
va una distancia razonable. El autor mas de una vez llam¢ la atencion para la necesidad de profundizar
los estudios y reflexiones necesarios a la identificacion de estrategias concretas para cada pais.

Y, tercera, observase, en forma complementaria, que el autor no se ha dedicado en los dos
textos a detallar las politicas y los instrumentos necesarios a los cambios propuestos. Su preocupacion
ha sido mas bien diferenciar su vision de la perspectiva neoliberal, y apuntar hacia la necesidad de
buscar alianzas sociales y consensos politicos amplios para impulsar todo un nuevo patréon de
intervencion publica promotora del desarrollo. Era critico de la modalidad previa de la
industrializacion —trunca y socialmente injusta— pero muy favorable a la intervencién del Estado, a
la planificacidn, a las politicas industriales y tecnoldgicas y de comercio exterior. Pero los dos libros
practicamente no discuten la administracion de la transicion hacia economias mas abiertas, menos
reguladas y mas privatizadas.

Eso seria un tema a ser introducido en el documento sobre Transformacién Productiva con
Equidad (CEPAL, 1990), el divisor de aguas entre el estructuralismo y el neo-estructuralismo. El
documento resulta a la vez de las formulaciones analiticas de Fajnzylber, y de la decisién de la
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL de optar por una nueva formula de reaccion politico-ideoldgica al
avance del neoliberalismo en la region. A fines de los 1980, era inequivoca la evidencia de que casi
todos los paises de América Latina y el caribe se estaban moviendo rapidamente hacia la apertura
comercial y financiera. Frente a la irreversibilidad historica de la apertura y la desregulacion, lo que el
Secretario que Gert Rosenthal hizo fue esencialmente acoger e impulsar las ideas de Fajzylber en
oposicion a la radicalidad de la liberalizacion comandada por el “Consenso de Wshington”. La
CEPAL las ha presentado como base para el disefio y la implementacion de una nueva estrategia de
desarrollo productivo e insercion internacional, que contemplaba nuevas modalidades de intervencion
del Estado y de organizacion social, alternativas a la formula neoliberal.

La utilizacion de las contribuciones de Fajzylber ha permitido preservar los elementos centrales de
la perspectiva analitica estructuralista previa. Se hacian varias concesiones a los nuevos tiempos de apertura
y globalizacion, pero se conservaba buena parte de la construccion estructuralista inaugural. Para algunos,
lo que se hizo correspondié a una verdadera rendicion al neoliberalismo; para otros, el neo-estructuralismo
ha sido la formula alternativa a la neoliberal de seguir influyendo en los destinos de la region.

El capitulo conclusivo estd dedicado a mostrar la enorme proximidad analitica entre la fase neo-
estructuralista y la estructuralista. Antes, siguen algunos comentarios sobre la actividad intelectual de
la CEPAL en los sectores de soporte al proceso de industrializacion y exportacion.

C. Breve observacién sobre la diversificacion productiva
complementaria a los argumentos pro-industrializaciéon

En lo anterior no se ha mencionado la bibliografia de la CEPAL sobre los sectores no manufactureros.
Como se sabe, a lo largo de las seis décadas se ha acumulado un voluminoso conjunto de textos
dedicados al desarrollo de los mas variados sectores de la economia, como la agropecuaria, la mineria,
la infraestructura de trasportes, la energia, etc.

En forma muy tentativa, uno podria sugerir que esa historia intelectual ha estado organicamente
vinculada a los grandes mensajes organizadores del pensamiento de la Casa. Primero, durante la etapa
estructuralista, a la idea de que hay todo un conjunto de sectores que tienen que operar en forma
integrada y complementar a la industrializacion; y, mas tarde, en la etapa neo-estructuralista, a la idea
de los sectores a los cuales corresponde la base para la construccion de la “competitividad sistémica”.

No se ha resefiado para estas notas esa extensa literatura de la CEPAL sobre esos temas, y
tampoco la extensa actividad de asesoria técnica en los mismos, brindada a los paises de la Region por
la CEPAL. Tan solo se registran, aqui, los origenes de la discusion sobre los vinculos entre esos
sectores y la estrategia de desarrollo. El punto de partida ha sido el tercer texto de la triada inaugural
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(Prebisch, 1973), considerado un documento de transicién hacia el fomento a la programacién en la
Region. Algunos temas que tendrian vida larga en la CEPAL ya se encuentran presentes en ese texto.
Entre ellos, sobresalen la preocupacion con la agricultura de mercado interno y con la infraestructura.

La agricultura para el mercado interno es vista como clave para enfrentar las presiones
inflacionarias estructurales provocadas por el proceso de crecimiento, dadas las condiciones
productivas poco diversificadas existentes en algunos paises de la Region.

“El serio problema de la insuficiencia de la dieta alimenticia en buena parte de los paises
latinoamericanos exige un lugar prominente para la agricultura en los programas de
desarrollo econdomico. Aqui también ha de trazarse una linea divisoria entre los asuntos
que requieren soluciéon inmediata en un programa inicial y aquellos otros de mas lento
desenvolvimiento. El programa inicial debiera considerar, entre otros, los siguientes
puntos”: a) Medidas para lograr aumentos de productividad en plazo relativamente
breve, por el mejoramiento simple de los procedimientos de cultivo y el empleo de
implementos mas apropiados; b) Mejor uso de la tierra y el agua disponible; ¢) Extension
inmediata de la superficie cultivable para resolver situaciones apremiantes; y d)
Participacion de la agricultura en la substitucion de importaciones (Idem, p.67).

En el tema de la infraestructura, el documento llama la atencion para la necesidad de evitar el
desperdicio de recursos en edificaciones de lujo, y de desarrollar programas de vivienda popular.
Asimismo, sefiala la importancia de evitar las obras publicas de esencialidad dudosa, afirma que una
seleccion no rigurosa de las prioridades en la obras publicas implicaria en graves consecuencias para
el crecimiento del pais, y enfatiza la necesidad de programas el desarrollo de la infraestructura.

El documento defiende la reorganizacion y ampliacion del sistema de transportes y la
renovacion de sus materiales, incluso con la fabricacion local de parte de ellos. En lo que atafie la
infraestructura de energia, se sefialan cuatro elementos: a) Utilizacion de las fuentes energéticas
nacionales (principalmente el potencial hidraulico, el carbon y el petréleo) con economias directas en
las importaciones de combustibles y atenuacion de la vulnerabilidad exterior de un pais; b) Economias
adicionales en la importacion de combustible mediante la instalacion de refinerias y el transporte
adecuado del combustible (barcos nacionales y oleoductos); ¢) Economias en el empleo de energia por
la substitucion de una forma de empleo por otra (por ejemplo, la electrificacion de ferrocarriles); y d)
Economias en el uso de combustibles por su mejor aprovechamiento.

Desde ese documento la CEPAL ha producido en forma sistematica la investigacion y la
asistencia técnica sobre los muchos temas que se conectan a la provision de “externalidades” a la
diversificacion productiva y a la exportacion. Se ha dado continuidad a ello en la fase neo-
estructuralista, en cuya inauguracion se ha sefialado su importancia, con todas las letras:

“En el mercado internacional compiten economias donde la empresa constituye un elemento
que, siendo crucial, estd integrada a una red de vinculaciones con el sistema educativo, la
infraestructura tecnoldgica, energética y de transportes, las relaciones entre empleados y
empleadores, el aparato institucional publico y privado y el sistema financiero: es decir, esta
integrada a todo un sistema socioeconémico” (CEPAL, 1990, p.14).

D. Conclusién: un esquema analitico para pensar las raices
estructuralistas del pensamiento actual de la CEPAL

Se ha presentado en este texto una lectura de la evolucion del pensamiento de la CEPAL en materia de
diversificacion productiva y de diversificacion exportadora en las cuatro primeras décadas de la
institucion. La lectura ha sido pensada como insumo para el documento en preparacion para el periodo
de sesiones de 2008. Como insumo final, se presenta a continuacion un esquema analitico para
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comparar el pensamiento de la casa en el periodo reciente, neo-estructuralista, con el que vigid en los
primeros cuarenta afios, el estructuralista.

El pensamiento de la CEPAL constituye un capitulo especial de la teoria del desarrollo. Es un
sistema analitico singular, basado en el método historico-estructural, y dedicado al examen de las
especificidades de los paises de América Latina y el Caribe, “periféricos”, tomadas en contraposicion
a las especificidades productivas, sociales, institucionales y de insercién internacional de los paises
desarrollados, “centrales”.

Se pretende que la comparacion que sigue se presta tanto a los rasgos mas generales del
pensamiento de la Casa, como a la cuestion de la diversificacion productiva y exportadora. Como se
ha argumentado con anterioridad, en ambos los casos han sido dos las grandes etapas en la evolucién
de las ideas en la CEPAL: la fase estructuralista, que se extiende hasta fines de los afios 1980, y a la
neo-estructuralista, vigente a partir de entonces. En el Cuadro I son presentados en forma sintética los
principales elementos analiticos de las dos fases, incluso la cuestion de la diversificacion productiva y
exportadora.

El cuadro ha sido organizado de manera a sefialar la extraordinaria proximidad entre los analisis
de ambas fases. A lo largo de su historia la CEPAL ha dado continuidad a los argumentos
estructuralistas fundacionales, por medio de sucesivas adaptaciones, exigidas por los cambios en el
mundo y en la Region (Bielschowsky,1998).

Dichos cambios han determinado, por supuesto, diferencias importantes entre las dos fases. Ha
sido asi especialmente en lo que atafie a las recomendaciones en cuanto a las formas de participacion
del Estado y las politicas para el crecimiento y el desarrollo frente a las nuevas condiciones
institucionales, posteriores a las reformas pro-mercado.

En el campo de las politicas de desarrollo, la principal diferencia se daria por medio de la
sustitucion del proyecto de industrializacion, “hacia adentro”, por el proyecto de incorporacion y
difusién de innovacidn, asociado a la busqueda de la competitividad en el nuevo contexto de apertura
econdmica, revolucion tecnoldgica mundial y globalizacion.

En la primera fase, “Prebischiana”, la idea de cambio estructural se confundia con el proceso de
industrializacién, y la acumulacion de capital fijo era entendida como el principal vehiculo para el
progreso técnico y la diversificacion de la produccion y de las exportaciones. La diversificacion
exportadora ha estado presente como preocupacion desde un principio, pero era abordada en forma
subordinada al proyecto de industrializacion sustitutiva de importaciones. Ha sido pensada como
mecanismo de generacion de divisas para crecer, en términos de busqueda de volumen y de estabilidad
—es decir, de una menor vulnerabilidad a las variaciones en el dinamismo de la demanda
internacional— y pensada, ademas, como féormula para la ampliacion de escalas productivas y la
conquista de eficiencia.

A partir de fines de la década de los 1980, bajo la influencia principal de Fernando Fajnzylber,
y sin desmedro de la importancia dada a las inversiones fijas como vehiculo para la transformacion, se
ha pasado a asignar creciente importancia, en los analisis sobre transformacién productiva a las
inversiones en conocimiento y en innovacion —es decir, a las inversiones en activos “intangibles”.

Asimismo, la conexidn entre cambio estructural e insercidon internacional pasd a ser
conceptualizada con las ideas de “competitividad sistémica” y de diversificacion exportadora con
agregacion de valor por innovacion, por encadenamientos con la base productiva doméstica, y por
externalidades generadas por las actividades exportadoras sobre esta base productiva —los efectos de
“derrame”. La promocion de exportacion se ha fortalecido en la agenda de desarrollo de la CEPAL,
asociada a su capacidad de impulsar el progreso técnico y fortalecer el crecimiento. No menos
importante, los andlisis sobre los vinculos entre la capacidad exportadora y el manejo de la
macroeconomia pasaron a centrarse sobre un nuevo elemento: el de los efectos potencialmente
perversos sobre las exportaciones del nivel y de la estabilidad del tipo de cambio en circunstancias de
volatilidad de los flujos internacionales de capital.
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En ambas fases la CEPAL se ha pautado por la idea de retornos crecientes a escala y por la
posibilidad tedrica de convergencia entre los ingresos de la Region y la de los paises desarrollados.
Lejos de lo que la teoria neoclésica pasa a plantear a partir de Sollow (1957) —y cercano a lo que
posteriormente plantea Kaldor (1966)— en las formulaciones de Prebisch y sus seguidores, en las
primeras décadas de la CEPAL, estaba presente la idea de retornos crecientes a escala. Ella se
vinculaba al aumento de capital por trabajador promovido por el proceso de industrializacion, y a la
idea de oferta abundante de mano de obra a niveles proximos a la subsistencia, que les daria a las
economias de la Region un largo horizonte temporal de fuertes incrementos en la productividad media
por medio de su absorcion en el proceso de industrializacion. La consecuencia seria de que, en caso de
éxito, y a depender de la velocidad de la acumulacion de capital, la industrializacion podria permitir la
convergencia entre los niveles de ingreso en la periferia, relativamente a los ingresos en el centro.

En las formulaciones recientes la eventual convergencia entre la Regién y los paises
desarrollados pasaria a ser considerada un resultado de retornos crecientes tanto a capital como a
conocimiento. En linea con las modernas teorias del crecimiento, tanto del campo schumpeteriano
como de las nuevas teorias neoclasicas del crecimiento —que admiten retornos crecientes a escala y
retornos no decrecientes a capital y a conocimiento— hay el reconocimiento de que la convergencia es
condicional a la rapidez relativa con que se mueve el progreso técnico en la Region, relativamente al
resto del mundo®.

»  Sobre el tema, consultar, por ejemplo, Hounie y otros (1999) y Cimoli y otros (2005).
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CUADRO 1

CENTRO-PERIFERIAYY ASIME]’RiAS INTERNACIONALES: SEMEJANZAS
ENTRE LA INTERPRETACION CEPALINA ORIGINAL Y LA ACTUAL

Estructuralismo (origenes y cuatro primeras
décadas)

Neo-estructuralismo (desde 1990)

Andlisis de las
especificidades
latinoamericanas,
bajo el método

Analisis “Centro-periferia”: América Latina y
el Caribe relativamente a los paises
desarrollados

Atraso productivo y tecnologico, débil
insercion internacional

Baja diversidad de la estructura productiva, y
especializacion productiva y exportadora en
bienes primarios;

Baja vocacion de los agentes productivos a
la inversion y al progreso técnico, y
necesidad de enfrentar la insuficiencia por
medio del Estado

Heterogeneidad tecnolégica y baja
productividad media;

Necesidad de integracion regional

Analisis de las asimetrias internacionales:
América Latina y el Caribe relativamente a los
paises desarrollados

Atraso productivo y tecnoloégico, débil
insercion internacional

Precariedad de la competitividad sistémica,
especializacion productiva y exportadora en
bienes con bajo dinamismo y baja agregacién de
valor por conocimiento , y/o en bienes con
insuficiencia de complementariedades y de
generacion de externalidades,

Insuficientes incentivos al I&D y a la inversion
intensiva en innovacion, necesidad de
compensarlo por medio de asociaciones publico-
privadas; debilidad del sistema nacional de
innovaciones;

Heterogeneidad tecnologica y baja productividad
media;

Regionalismo abierto

histérico-
estructural Pobreza y mala distribucién del ingreso Pobreza y mala distribucién del ingreso
Entre otras razones, debidas a la Entre otras razones, debidas al desempleo, a la
concentracion de la propiedad, a la oferta informalidad laboral, a la heterogeneidad
ilimitada de mano de obra a niveles de tecnoldgica, y a la fragilidad en los mecanismos
subsistencia y a la heterogeneidad de acceso a oportunidades de generacion de
tecnoldgica, agravadas por la ausencia de riqueza, agravadas por la ausencia de libertad en
libertad en los flujos migratorios los flujos migratorios internacionales e
internacionales; insuficiente red de proteccion social;
Vulnerabilidad a los ciclos Vulnerabilidad a los ciclos
Gran vulnerabilidad macroeconémica a los Gran vulnerabilidad macroecondmica a los ciclos
ciclos internacionales, por insercion internacionales, por insercién comercial basada en
comercial basada en materias primas y en recursos naturales y por los efectos del volumen
pocos productos (necesidad de politicas y la volatilidad de los flujos financieros
anticiclicas centradas en el manejo de la internaciona-les (necesidad de politicas fiscales
disponibilidad de divisas) anticiclicas y de nueva arquitectura financiera
internacional)
A menos de un éxito en la industrializacion, A menos de un éxito en el proceso de innovacion y
continuidad en la insercién internacional en la conquista de la competitividad sistémica,

Consecuencias: insatisfactoria, en la recurrencia de continuidad en la insercion internacional

tendencias estrangulamientos externos, en el insatisfactoria, en la recurrencia de

perversas crecimiento bajo e inestable, en el estrangulamientos externos, en el crecimiento bajo

desempleo y el subempleo, y en la
distancia, creciente entre centro y periferia;

e inestable, en el desempleo y la informalidad
laboral; distancia creciente relativamente a los
paises desarrollados, dificultades en la competencia
con paises asiaticos

Enfrentamiento

Estrategias de industrializacion y de
equidad

Estrategias de transformacion estructural
(tecnologica, productiva, exportadora, y
financiera) , y de equidad

Fuente: Elaboracién en base a Rodriguez (1981), Ocampo (2001) y Bielschowsky (1998).
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Il. Mejorar la insercion
internacional: las décadas de
noventa y dos mil

Miguel Izam
Nanno Mulder

A. Introduccion

Una buena insercidn internacional parece fundamental para el desarrollo
economico. Aunque la calidad de la insercion internacional no parece
vinculada directamente a aumentos de productividad, que es la esencia
del desarrollo economico, las economias productivas se destacan por su
capacidad para aumentar sus exportaciones e incorporar en ellas cada
vez mas valor agregado y contenido tecnoldgico. Suena dificil pensar
que la region se pueda desarrollar sin una integracion e interaccién mas
profunda con la economia mundial. El desarrollo conlleva una
profundizacién de la division internacional de trabajo y mas eficientes
procesos de produccion. Esto exige insumos diversificados fisicos e
inmateriales (conocimiento y habilidades) de primera calidad, que se
obtienen, en parte, a través del comercio internacional.

Durante las ultimas décadas, salvo en los ultimos afios, el
desempefio exportador de América Latina ha sido insuficiente: su
dinamismo fue muy variable y los ingresos volatiles, debido a una
excesiva concentracion de la estructura de ventas en pocos bienes,
generalmente caracterizados por un bajo procesamiento y/o intensivo de
recursos naturales. Una mejor insercion internacional conlleva
exportaciones mas diversificadas en términos de productos y mercados,
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la incorporacién de mayor conocimiento y valor agregado, y mejor acceso a mercados de destino para
exportaciones con mayor valor agregado.

Este documento tiene como objetivo analizar el diagndstico que la CEPAL ha hecho desde
1990 hasta 2008, sobre la deficiente insercidon internacional de la region y sus propuestas de politica
para mejorar la calidad de dicha insercion. Se hizo un andlisis considerando mas de 30 publicaciones
institucionales, principalmente aquellas presentadas a las reuniones de los Periodos de Sesiones, los
Panoramas de Insercion Internacional y los de Inversion Extranjera, entre otros. Esta resefia se
presenta en cuatro partes: la primera indica los hechos estilizados de la insuficiente insercién
internacional; la segunda menciona cudles son los determinantes y politicas claves para la insercion
internacional; después se presenta el diagndstico de la CEPAL respecto a las causas de tal situacion; y
en fin, las propuestas de politica y algunas consideraciones finales.

B. Hechos estilizados

1.  Una mayor apertura comercial pero un crecimiento
economico bajo

Desde los afios ochenta y como resultado de las reformas, los paises latinoamericanos se abrieron al
comercio internacional. El coeficiente de apertura® casi se triplico de 8 a 22 % en las ultimas décadas.
Como se esperaba, los paises pequeiios y medianos se abrieron mas que los paises grandes, salvo México
que multiplicoé por cinco su indice de apertura. Sin embargo, hasta los inicios de los 2000, las
importaciones crecieron a ritmos mas elevados que las exportaciones, en gran parte a causa de una
amplia reduccion de aranceles y una apreciacion de las monedas regionales durante gran parte de los
afios noventa (CEPAL, 2004a). Desde 2002, son las exportaciones las que crecieron mas rapido, gracias
a los precios elevados de varios productos basicos claves como el petrdleo y los metales. Como
resultado, los balances comerciales se deterioraron durante los noventa pero mejoraron desde 2002
(CEPAL, 2006b).

Sin embargo, el crecimiento econdmico desde los ochenta hasta 2003 fue relativamente bajo
comparado con las décadas precedentes. Después de la década perdida de los ochenta, la region sélo
crecid 2,5% entre 1991 y 2002. De 2003 a 2008, el crecimiento de PIB per capita promedio fue de 3,5%,
el cual es el periodo de expansion mas grande y prolongada desde mas de cuarenta afios (CEPAL,
2008a).

2. Ladiversificacion de productos y mercados

Ha habido avances significativos en la diversificacion de las exportaciones de gran parte de los paises
de la regién en las ultimas dos décadas, tanto en relacion con el numero como con la calidad de
productos, en tanto que el patréon en materia de mayor concentracion respecto de los mercados de
destino es mas heterogéneo (CEPAL, 2001a). En efecto, con la excepcién de los paises andinos,
América del Sur ha alcanzado mayores grados de diversificacion en productos y en mercados de
destino. En contraste, México, que muestra una gran diversidad de productos de exportacion, y casi la
totalidad de los paises centroamericanos, han visto incrementados sus niveles de concentracion de
mercados geograficos, situacion que se explica por su gran dependencia del mercado estadounidense
(CEPAL, 2003b). Desde los ochenta hasta la fecha, mas de un tercio del incremento de las
exportaciones en este periodo corresponda a la diversificacion de productos y solo un cuarto a la
diversificacion por destino (CEPAL, 2008a).

También se han producido cambios profundos en la composicion de las exportaciones de
América Latina y el Caribe, tanto en términos de valor como de contenido tecnoldgico. En efecto,
durante los periodos comprendidos entre los quatroenios 1983-1986 y 2003-20006, la participacion de

% Se calcula como 0,5*(X+M)/PIB a precios constantes.
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los productos primarios (procesados) en el total de las exportaciones regionales se redujo de 77% a
52%, mientras que el aporte de las manufacturas, de bajo, mediano y alto contenido tecnologico, mas
que se duplico, pasando de 33% a 48% (CEPAL, 2008a). Por otra parte, es notable que las
exportaciones intrarregionales tengan un coeficiente mayor de manufacturas en relacion con las
exportaciones dirigidas hacia el resto del mundo (CEPAL, 2001a).

3. Lainsuficiente calidad de la insercion internacional

Aunque el crecimiento econdmico depende de muchos més factores >, se reconoce que la contribucion
de la mayor apertura fue insuficiente a causa de la defectuosa calidad de la insercion internacional. Es
decir, los patrones de insercion y especializacion exportadora de la region han estado determinados por
una competitividad espuria, o sea, por ventajas comparativas estaticas, con una demanda internacional
poco dinamica, derivadas de la abundancia de recursos naturales o de mano de obra poca calificada, o
ventajas de localizacion ligadas a la cercania a mercados de alto poder adquisitivo como los de Estados
Unidos. Al contrario de la competitividad auténtica o sistémica, la actual competitividad espuria
contribuye poco al crecimiento, y tampoco logra un proceso endogeno de asimilacion y difusion de
conocimiento que se traduzca en una oferta con rapida capacidad de respuesta, asi como lo
suficientemente diversificada de bienes y servicios exportables. (CEPAL, 1990, 2004a).

En el tiempo, la CEPAL cambié su diagnostico sobre la causa de la insuficiente
especializacion. En los afios 60 y 70, se criticaban las limitaciones de la especializacion exportadora
en recursos naturales y su dinamica en el comercio mundial, cuyas caracteristicas se traducian en la
tendencia al deterioro de los términos del intercambio. Después, y sin dejar este argumento, se
mencionaba la falta de eslabonamientos productivos de la especializacién en recursos naturales. Mas
adelante, la Comision se focalizo en la idea de que la especializacién en recursos naturales no
estimularia la creacién de conocimientos y tecnologia en la misma medida que el sector industrial. En
los ultimos afios, el potencial inherente a la especializacion en recursos naturales ha sido mejor
evaluado y se enfatiza mas la incorporacion de las nuevas tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones y de la biotecnologia en las actividades exportadoras como determinantes en la
calidad de la insercion internacional (CEPAL, 2006e; 2008a). Ademas, la Comisioén enfatiza en su
ultimo documento la insercion de empresas locales en cadenas globales de valor como uno de los
determinantes de las oportunidades de aprendizaje e incorporacion de valor a las exportaciones. Dicha
insercion depende, a su vez, de capacidades tecnologicas locales.

4. EIl comercio ha apoyado poco a la transformacioén productiva
y el crecimiento

La contribucion de las exportaciones a la transformacion productiva depende, entre otros, de la
diversificacion de las ventas externas, los encadenamientos mediante el desarrollo de redes de
proveedores nacionales y la formacion de clusters. No es posible medir directamente esta
contribucidn, pero una manera indirecta se basa en los efectos de las exportaciones en la generacion de
valor agregado. Eso se puede ilustrar mediante un examen del comportamiento en el tiempo
(medianos de los noventa a mediados del 2000) de la estructura de exportaciones y de la produccion
de América Latina: mientras que los productos de bajo, mediano y alto contenido tecnoldgico
aumentaron su participacion en las exportaciones, eso no ocurrid con su participacién en el valor
agregado. Este es el resultado de la modalidad de inserciéon externa basada en la maquila con uso
intensivo de importaciones o en actividades productivas con bajos encadenamientos con el resto del
tejido productivo (CEPAL, 2008a).

Un tema central en los analisis de la CEPAL radica en que la regién no ha logrado desarrollar
significativos encadenamientos productivos e incorporar mayor valor agregado doméstico en las
exportaciones. Las hipotesis incluyen i) las reglas del comercio internacional han limitado de manera

7 Estos factores incluyen el esfuerzo de inversion en capital, la formacién de la mano de obra, la calidad de las politicas

macroeconomicas, la calidad de las instituciones, etc.
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importante las posibilidades de proteger el mercado doméstico para estimular el desarrollo de la
produccion interna; ii) un porcentaje creciente de empresas exportadores (locales o multinacionales) son
parte de cadenas globales de valor, donde la decision de incorporar mas valor agregado en la produccion
local depende de quien lidera la cadena, lo cual por la general son empresas fuera de la region.

C. Determinantes de la calidad de la insercion internacional

La calidad de la insercion internacional depende de un conjunto de factores y politicas, tales como:

1.

Patrén de insercion internacional: el tipo de producto exportado —materias primas, bienes
industriales o servicios— determina en parte los beneficios de las exportaciones para la
transformacion productiva y el crecimiento, porque no tienen el mismo contenido en valor
agregado y potencial de difusion de los avances tecnoldgicos. La Comision afind esta
vision en 2008, cuando enfatizd que el potencial de aprendizaje tecnoldgico depende mas
de como se producen los bienes o servicios en vez del tipo de producto o servicio generado
(CEPAL, 2008a).

Tipo de cambio: el nivel y la volatilidad del tipo de cambio influyen sobre la oferta de bienes
exportables de una economia a través de dos mecanismos. Primero, un mayor cambio real
aumenta la razén entre precios de bienes comerciables y precios de bienes no comerciables,
aumentando la rentabilidad del sector comerciable y estimulando la produccion de bienes
existentes y el desarrollo de productos nuevos. Segundo, mayores niveles de produccidn asi
como nuevos productos surgidos como resultado de una depreciacion, tienen efectos dindmicos
como un mayor nivel de productividad y posiblemente un mejor aprendizaje. El uso del
instrumento cambiario para la diversificacion tiene sus limites, porque una presion de nuevos
empleos creados podria aumentar los salarios y afectar la rentabilidad. Otra limitante podria ser
un pequefio mercado interno, donde es dificil lograr una escala de produccion suficiente para
crear una nueva ventaja comparativa. En fin, la volatilidad del cambio también impacta el sector
exportable, reduciendo los beneficios y aumentando los costos proyectados para entrar a un
nuevo mercado (CEPAL, 2006a).

Acceso a mercados: el potencial para no solo aumentar exportaciones sino también exportar
productos y servicios con mayor valor agregado depende del acceso que otorgan los socios
comerciales de América Latina. El acceso se puede restringir a través de barreras
arancelarias y no arancelarias.

Sesgo antiexportador: herencia del periodo de sustitucion de importaciones, el sesgo anti
exportador se refiere a la mayor rentabilidad de la produccion para el mercado doméstico
relativo al mercado externo a consecuencia de intervenciones publicas tales como la estructura
arancelaria o el régimen de tipo de cambio (CEPAL, 1992b). Las exportaciones y su
composicion dependen del grado en que este sesgo persiste.

Promocion de las exportaciones: es importante considerar que las primeras empresas que
exportan un nuevo rubro a un nuevo mercado son realmente innovadoras, las cuales, no
obstante que deben incurrir en costos y riesgos, logran que otras empresas se beneficien de sus
esfuerzos de innovacion. Por ello, los exportadores pioneros merecen incentivos para enfrentar
los altos costos iniciales propios de la penetracion en los mercados, y deben ser compensados
por las externalidades positivas que generan para las demds empresas que los imitan (CEPAL,
1999b; 1995). La ausencia de una politica activa de promocion de exportaciones hace que las
exportaciones tiendan a concentrarse en pocas empresas grandes y en productos de demanda
menos dinamica y de mayor vulnerabilidad en los mercados mundiales (CEPAL, 2004a).

Innovacién y difusion de tecnologia: para elevar la competitividad internacional y facilitar la
transformacion productiva se requiere una incorporacion deliberada y sistematica del progreso
técnico. Se trata de una competitividad auténtica que lleve a elevar el nivel de vida.
Competitividad e insercion internacional, progreso técnico y equidad reciben un tratamiento
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integrado. Cabe destacar que todas las escuelas de pensamiento identifican al progreso técnico
como la fuente basica del crecimiento econdmico (CEPAL, 2008a, 2004a; 1992b). Ya se ha
comprobado que la competitividad emergente se relaciona cada vez menos con los bajos costos
laborales o las rentas de los recursos naturales y, en cambio, depende mas de la calidad de los
recursos humanos, y de la capacidad y la estrategia tecnologica y competitividad de las
empresas (CEPAL, 1996d). Los esfuerzos de innovacion y desarrollo tecnoldgico no se
distribuyen homogéneamente en el conjunto de la actividad productiva, sino que se concentran
en el sector manufacturero. Asi, dicho sector presenta una densidad de esfuerzo y contenido
tecnologico tres a cuatro veces mayor que el promedio de la actividad econémica. Ademas, al
interior del sector manufacturero hay determinadas ramas que concentran el esfuerzo
tecnoldgico (CEPAL, 2004a). Mas recientemente, la Comision enfatizd6 que los nuevos
paradigmas de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones y de la biotecnologia
estan reconfigurando las capacidades tecnoldgicas, productivas y exportadoras. Por eso, los
resultados de las economias son cada vez menos dependiente del tipo de insercion internacional
y dependeran cada vez mas de la capacidad de absorber en forma creativa los nuevos
paradigmas tecnoeconémicas (CEPAL, 2008a).

7. Desarrollo de aglomeraciones (clusters) e insercion en cadenas globales de valor: una insercion
internacional exitosa depende de la medida en que el sector exportador se integra al sistema
productivo nacional y favorece el crecimiento progresivo de la productividad del conjunto de la
economia. Asimismo, la calidad y la intensidad de la interaccion entre empresas, mercado e
instituciones pertinentes contribuyen de manera decisiva a incrementar el valor agregado de las
exportaciones y al ¢éxito de las unidades productivas, asi como al desarrollo local (CEPAL,
2005¢). En economias emergentes la iniciativa privada debe encuadrarse en un marco de accion
publica que estimule la reestructuracion, la diversificacion y el dinamismo tecnoldgico mas alla
de lo que las fuerzas del mercado podrian conseguir por si solas. Debido a la riqueza de
recursos naturales de América Latina y el Caribe, en la region debe adoptarse una estrategia que
haga hincapié en el desarrollo de aglomeraciones (clusters) basadas en estos (CEPAL, 2005c).
Recientemente, se enfatiza también la insercion de empresas locales en cadenas globales de
valor y sus esquemas de gobierno como determinante de las posibilidades y la capacidad de
escalamiento hacia actividades de mayor valor agregado. Las empresas transnacionales juegan
un papel clave en este proceso.

8. Empresas transnacionales: el aporte que pueden hacer las inversiones o la presencia de
empresas transnacionales (ET) al desarrollo de un pais y su insercidon internacional es
potencialmente importante. En principio, los paises anfitriones podrian tener acceso a
tecnologia, al mejoramiento del capital humano, a la profundizacion de los
encadenamientos productivos y al avance de la capacidad empresarial local. En este
sentido, la inversion de ET podria constituirse en una via para incrementar la
competitividad internacional de las exportaciones regionales (CEPAL, 2004a, 2008a).

9. Infraestructura, logistica y aduanas: la dotacion de infraestructura afecta al crecimiento y al
comercio, en la medida que una mayor disponibilidad y calidad de estos servicios conlleva
una mayor productividad de los factores, costos de produccion mas bajos y una mas alta
rentabilidad para los productores. Esta mayor rentabilidad incentiva la inversién y las
exportaciones y por ende aumenta el crecimiento potencial del producto. Por ejemplo, en el
caso de los paises en desarrollo, las deficiencias en las redes viales elevan
significativamente los costos de transporte y, en general, los costos logisticos, por sobre los
estandares internacionales, lo que incide en la competitividad de estas economias (CEPAL,
2004a). Asi, el comercio exterior y el transporte internacional estan estrechamente
vinculados (CEPAL, 1996c¢).

10. Politicas publicas, la relacion con el sector privado y la sociedad: la vision del papel de la
intervencidn estatal en el crecimiento de las ultimas décadas tuvo un cambio importante, ya
que pasd a ser fundamental consensuar esta intervencion con el sector privado. Hasta los
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afios ochenta se consideraba que el sector publico deberia liderar el proceso del crecimiento
y desarrollo econdmico. Asi, el Estado se dedicaba a apoyar la industrializacion orientada
basicamente hacia el mercado interno, transfiriendo recursos al sector privado y
estableciendo empresas publicas en sectores claves para el desarrollo productivo (CEPAL,
1996a). Después de la crisis de la deuda hasta los afios noventa inclusive, el enfoque
cambio hacia considerar al sector privado como motor de crecimiento, en donde la
intervencion del sector publico deberia ser minima (el llamado Consenso de Washington).
En los afios 2000, el énfasis se trasladd hacia la importancia de las instituciones para el
proceso de desarrollo y al papel activo del Estado para promover el crecimiento de la
economia. En este nuevo paradigma, el Estado debe apoyar al sector privado y de hecho
consensuar sus planteamientos de politicas con este y otros estamentos de la sociedad
(CEPAL, 2008a).

D. Diagnéstico

La inapropiada calidad de la insercion internacional de América Latina y el Caribe tiene su base en un
conjunto de factores y politicas deficientes, analizado abajo en mayor detalle.

1. La vision cambiante: de una insercion desfavorable hacia
poco aprendizaje

Segun el diagnostico de la CEPAL, desde su origen, la principal causa de la inapropiada calidad de la
insercion internacional se sitia en la especializacion exportadora de la region en bienes primarios o en
bienes manufacturas producido bajo el esquema de maquila. Se confirmaba que estos dos tipos de
especializacion no habian generado. un proceso endogeno de asimilacion y difusion de conocimiento
(CEPAL, 2004a). Sélo una concentracion exportadora y productiva en la industria manufacturera “no
maquila” tendria un potencial elevado para difundir los avances tecnologicos. En las ltimas décadas,
la canasta exportadora de la region efectivamente se industrializo, pero el peso de la industria en las
economias de la regién se ha reducido rapidamente. Ademas, dentro del sector industrial, las
actividades con uso intensivo de conocimiento, han reducido atin mas su peso, lo que podria afectar la
capacidad de crecimiento futuro. Esta paradoja entre el peso de la industria en las exportaciones y el
mismo peso en la produccidn se explica por la participacion creciente de los productos industriales
fabricados en las zonas maquila en las exportaciones latinoamericanas, los cuales generan Jpoco valor
agregado. La desindustrializacién productiva también tiene otras razones (CEPAL, 2008a) **.

Recientemente, la Comision modifico su vision sobre el tipo de especializacion exportadora y las
consecuencias para el desarrollo productivo. Aunque ella todavia reconoce el mayor potencial de
crecimiento de la productividad en la industria, la Comision destaca que el potencial de los otros sectores
para aumentar la productividad y difundir conocimiento esta subexplotada. Las principales razones de esta
subexplotacion refieren a insuficiente inversion en capital humano y capital fisico (CEPAL, 2004a), y
ademas un uso insuficiente de los nuevos paradigmas tecnoeconomicos (las tecnologias de informacion y
de comunicacion, y la biotecnologia) que cruzan transversalmente los sectores productivos. Junto con la
creciente hipersegmentacion de los mercados, las nuevas tecnologias generan muchos nuevos espacios de
competitividad en todos los sectores que permiten a los paises de explotar nuevos nichos y agregar valor,
conocimiento y tecnologia dentro de su propia especializacion (CEPAL, 2008a).

2. Tipos de cambio sobrevaluados y volatiles

Muchos paises de la region mantenian tipos de cambios (semi) fijos en los afios ochenta y noventa,
para reducir las elevadas tasas de inflacion. Sin embargo, estos regimenes administrados condujeron

»  Estas razones incluyen la liberalizacién acelerada del comercio en el contexto de tipos de cambio apreciados, y la difusion de las

practicas de tercerizacion (outsourcing) que refieren a que algunas actividades que antes estaban incluidas en los procesos de las
empresas industriales pasen a ser producidas por terceros (CEPAL, 2008a).
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en varios casos a una apreciacion de las monedas en los afios noventa, la cual empujo las
importaciones y deteriord los déficit en la cuenta corriente, los que fueron financiados por capitales
externos (véase grafico 1). Ademas, esta apreciacion se convirtié en un talon de Aquiles para ajustar
las economias cuando hubo menor disponibilidad de capital causando crisis de balanza de pagos.
Regimenes administrados también resultaron costosos por la volatilidad de flujos de capital y las
variaciones de los términos de intercambio. Dados los potenciales altos costos, varios paises en la
region cambiaron a un régimen flexible a partir de los afios noventa y optaron por una meta de
inflacion como ancla nominal de su politica monetaria (CEPAL, 2004a).

Otra caracteristica de los tipos de cambio durante las ultimas tres décadas fue su volatilidad, la
cual ha dificultado mantener devaluaciones reales sostenidas en el tiempo y tasas de inversion
elevadas. La alta volatilidad se tradujo en la region en un magro incentivo a la produccion de bienes
comercializables y exportaciones. Ademas, un analisis econométrico confirma que estos factores
explican en parte la limitada diversificacion de las exportaciones, esto es, el aumento de la proporcion
de bienes exportados con alto contenido tecnologico (CEPAL, 2006a; 2008a).

) GRAFICO 1
AMERICA LATINA: TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVO
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Fuente: CEPAL (2008a).

3. Insuficiente acceso a mercados de terceros, regional y
unilateral

Parte de la insuficiente integracion internacional de América Latina y el Caribe se debe a los
obstaculos arancelarios y no arancelarios que enfrentan sus exportaciones en los mercados de los
paises avanzados del hemisferio norte. A ello se agregan las restricciones de algunos paises
emergentes, incluso de América Latina y el Caribe, a lo que se adiciona en ciertos casos una limitada
apertura unilateral. Con respecto a los paises avanzados, la entrada es particularmente dificil en
Estados Unidos y la Union Europea, que son los principales mercados de destino (véase grafico 2).
Esto es asi debido a que los aranceles promedio ocultan las crestas y el escalonamiento arancelario, a
lo que se suman aranceles agricolas aun relativamente elevados, que dificultan los esfuerzos de
diversificacion exportadora de la region. Ademas, existen multiples barreras no arancelarias y son
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cada vez mas usuales las restricciones sobre aspectos laborales, ambientales y fitosanitarios (CEPAL,
2004a; 2003b; 2008a).

GRAFICO 2
ESCALONAMIENTO ARANCELARIO EN ALGUNOS PAISES INDUSTRIALIZADOS, 2004
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Fuente: CEPAL (2004a).

La mejor estrategia para reducir tales barreras es mediante negociaciones multilaterales, pero éstas
no han alcanzado logros suficientes. Después de varias rondas del GATT y de la OMC, el escepticismo y
el malestar de los paises en desarrollo acerca de la posibilidad de incrementar el acceso de sus productos a
los mercados de los paises desarrollados han ido creciendo (CEPAL, 2004a). No obstante, América Latina
y el Caribe, como otros paises en desarrollo, se ha convertido en un actor de relevancia y de cierto
liderazgo, lo que ha implicado una participacion en las negociaciones ahora mas activa (CEPAL, 2005b).

En parte debido al escaso avance logrado a nivel multilateral, los paises de América Latina y el
Caribe han suscrito entre ellos un nimero importante de acuerdos de integracion econdmica de distinto
alcance y profundidad, principalmente de caracter subregional y bilateral, que se suman a los ya existentes
(CEPAL, 1994). Entre otras, las principales falencias del proceso de integracion de la region son
perforaciones al arancel externo comun de las uniones aduaneras, persistencia de barreras no arancelarias y
aplicacion discrecional de medidas de defensa comercial, debilidad de las instituciones comunitarias y
nacionales, limitada cooperacion en politicas macroeconémicas y sectoriales, trato insuficiente de las
asimetrias, inadecuada infraestructura y dificultades para procesar las controversias (CEPAL, 2006b).

Paralelamente a los procesos de integracion multilateral y subregional, los paises de América
Latina y el Caribe también abrieron unilateralmente sus economias. Asi, entre los paises en desarrollo,
los de la region son los que tienen aranceles mas bajos, ya sean los consolidados ante la OMC como
los efectivamente aplicados. Ademas, han reducido notablemente su dispersion en torno al promedio.
Asimismo, se han eliminado diversos obstaculos no arancelarios a excepcion de algunos compatibles
con la normativa multilateral. Con todo, las medidas no arancelarias que se aplican todavia tienen
cierta importancia (CEPAL, 2001b; 1996c¢).
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4. Persistente sesgo antiexportador

Si bien en los ultimos afios el sesgo antiexportador se redujo en los paises de América Latina y el Caribe,
persiste aun en distintos grados en ellos, pese a las reformas economicas implementadas. El sesgo
antiexportador consiste en un conjunto de obstaculos que enfrentan las empresas exportadoras, los cuales
también afectan, aunque en menor medida, a las empresas que producen para el mercado doméstico. Este
sesgo se manifiesta, entre otros tipos de obstaculos, principalmente mediante la existencia de barreras
arancelarias y no arancelarias que encarecen o dificultan la importacion de bienes y servicios intermedios o
entraban la exportacion. Ademas, la ausencia de politicas que garanticen la competencia en el mercado
interno también contribuye a que en ocasiones sea mas rentable vender en el pais que en el extranjero. A
todo esto se suma la no disponibilidad de adecuados instrumentos de reintegro de los aranceles pagados por
las importaciones y la falta de eficientes politicas de promocion de exportaciones (CEPAL, 2004a;1999b).

5. Impacto incierto de la promocién de exportaciones

Las estructuras institucionales mediante las cuales se aplican las politicas de promocion y fomento de
exportaciones son variadas en cuanto a su jerarquia y formato en los diversos paises de América
Latina y el Caribe, si bien en general ellas se centran en actividades de informacion comercial,
organizacioén para la participacion en ferias y misiones comerciales, asi como cursos basicos de
capacitacion para exportar. Ademas, la experiencia regional indica que es dificil calificar y cuantificar
el impacto de la promocién de las exportaciones, debido a que los cambios institucionales no han
permitido contar con series estadisticas continuas. Se constata, sin embargo, que esta generandose
cierto reconocimiento de la necesidad de ampliar las estrategias de acceso a los mercados
internacionales (CEPAL, 2004a; 2004b).

Recientemente, la Comisidn ha insistido también en la falta de coordinacién entre la promocion
de las exportaciones y las estrategias de la innovacién. En la mayoria de los paises de la region, los
apoyos publicos al desarrollo exportador no otorgan importancia a la variable tecnologica, mientras
que los programas para la innovacion no se vinculan con la inteligencia del marketing y la
comercializacion en el exterior (CEPAL, 2008a).

6. Escaso esfuerzo de innovacion y difusion de tecnologia

En el actual contexto de creciente globalizacion, los paises de América Latina y el Caribe requieren
importantes cambios tecnoldgicos que redunden en acelerados aumentos de la productividad y la
competitividad. En efecto, muchas actividades productivas aun se encuentran lejos de la frontera
tecnologica internacional. Ademas, existe una abundante dotacién de recursos naturales que podrian
ser explotados con tecnologia de vanguardia para incorporar mayor valor agregado (CEPAL, 19964d).

Sin embargo, los paises de la region han realizado un escaso esfuerzo (gasto) en el campo de la
investigacion y el desarrollo, lo que queda en evidencia en comparacion con las economias desarrolladas
y algunos paises en desarrollo en Asia (Cuadro 1). Ademas, en la region, el financiamiento de la
investigacion y desarrollo lo realizan principalmente los gobiernos ya que las empresas son responsables
unicamente de un tercio del total, en tanto que en algunos paises desarrollados éstas se hacen cargo de
dos tercios. En términos de investigadores por cada millon de habitantes, la region tiene
aproximadamente un décimo del que se observa en los paises desarrollados. Con respecto a la eficacia de
los esfuerzos realizados en el campo cientifico y tecnologico, se observa que la region es un actor
marginal aproximado como el nimero acumulado de patentes otorgadas por la Oficina de Patentes y
Marcas de los Estados Unidos (USPTO) entre 2000 y 2006. Ademas, la investigacion y desarrollo
resulta en menos patentes en la region que en el caso de los paises desarrollados. Ello se explica por una
menor eficiencia y una orientacion a adoptar tecnologia (CEPAL, 2004a; 2008a).
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CUADRO 2
INDICADORES DE LA BASE CIENTIFICA Y DE LOS ESFUERZOS Y EFICACIA DE LA INNOVACION
Esfuerzos orientados a la innovaciéon Eficacia de los esfuerzos por innovar
Gasto en 1&D segun sector de Patentes
financiamiento (en porcentajes del Numero otorgadas
. de Ndmero de or la
Numero de Gasto en B P
investigadores 1&D en e_lrtlc'u_los patentes USPTO
L ) cientificos| otorgadas como
por cada millén| porcentajes P | .
de habitantes | del PIB y técnicos|  porla | porcentaje
(promedio (promedio | Gobiemo | Empresas Otros® pc')|r|'ca?ja ( USPTIOd del total
millon de | (acumulado| concedido
2000-2004) | 2002-2004) habitantes| 2000-2006)|  a no
(2003) residentes
(acumulado
Argentina 727 0.42 43 26 31 81 330 0.060
Bolivia (Estado 120 0.26 20 16 64 4 2 0.000
Plurinacional de)
Brasil 434 0.94 58 40 2 48 738 0.135
Chile 682 0.68 47 42 11 94 88 0.016
Colombia 105 0.17 13 47 40 8 58 0.011
Costa Rica . 0.37 . . . 20 27 0.005
Ecuador 47 0.07 . . . 2 15 0.003
Guatemala . 0.08 . . . 1 7 0.001
Honduras . 0.06 . . . 2 4 0.001
México 321 0.43 55 35 10 37 568 0.104
Panama 97 0.31 29 0 71 12 8 0.001
Paraguay 80 0.09 63 0 37 1 1 0.000
Peru . 0.12 . . . 5 23 0.004
Uruguay 366 0.22 17 47 36 57 10 0.002
América Latina y el 298° 0.55 55 37 8 27 1879 0.340
Caribe
Grupo de los Siete 3412¢°¢ 2.50 28 64 8 613 424 785 63.330
Australia 3924 1.62 41 51 8 794 6 530 1.197
Nueva Zelandia 3945 1.16 45 38 16 759 906 0.166
China 517 1.27 28 63 9 23 2367 0.434
India 120¢ 0.70 76 20 4 12 2128 0.390
Malasia 300¢ 0.60 27 61 12 21 550 0.100
Republica de Corea 3187¢ 2.59 24 74 2 288 29 270 5.366
Singapur 4 699 2.14 41 52 7 743 2 558 0.469
Finlandia 7749 3.47 26 70 4 1000 5612 1.029
Irlanda 2521 1.12 30 61 10 440 1068 0.196
Noruega 4 595 1.71 42 49 9 726 1724 0.316
Espafia 2189 1.07 40 48 12 401 1983 0.364
Mundo . 2.23 31 62 7 158 1141 751

Fuente: CEPAL (2008a) en base de Banco Mundial, Knowledge Assesment Measure (KAM); Oficina de Patentes y Marcas
de los Estados Unidos; Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Main Science and Technology Indicators, Paris, 2007.

a

Incluye instituciones de educacion superior, instituciones privadas sin fines de lucro y fondos del exterior.
Oficina de Patentes y Marcas de los Estados Unidos.
Corresponde al promedio simple.

¢ Informacion correspondiente al afio 2004.
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Durante décadas, la mayoria de los paises de la region expandieron sus capacidades
tecnoldgicas sobre la base de un enfoque de politica centrado en el aumento de la oferta de los
servicios de apoyo al desarrollo de capacidades tecnoldgicas. Esta dindmica cambia en los afios
ochenta, cuando junto a las reformas se adoptaron politicas mds horizontales, orientadas por la
demanda tecnoldgica, mientras se introducian reformas en la estructura institucional y se modificaban
los métodos organizacionales de las instituciones responsables de fomentar la ciencia y la tecnologia.
No obstante lo anterior, la politica tecnologica sigue obedeciendo a una logica lineal, con una débil
articulacidon entre actores econdmicos y una escasa capacidad de formulacion e implementacion de
politicas. Ademas, los paises carecen de capacidad institucional para una gestién eficiente de los
regimenes de propiedad intelectual, que permita aprovechar los margenes de accion que otorgan los
acuerdos que existen en este ambito (CEPAL, 2008a, 2004a; 2002a).

Con respecto a las TIC, los paises de América Latina y el Caribe han avanzado rapidamente en
la constitucion y desarrollo de una plataforma informatica para posibilitar la implementacion de redes
y la conectividad a la Internet. La plataforma informatica incluye el parque de computadoras, las
lineas telefonicas, las lineas de fibra Optica, las redes inalambricas de telecomunicacion y otros
componentes de equipamiento fisico. No obstante, todavia es incipiente la digitalizacion de la
produccién, lo cual ocurre especialmente en las pymes mas tradicionales que producen para el
mercado interno. Ademas, la conectividad de la region sigue siendo insatisfactoria en varios paises y
la utilizacién de e-commerce cubre solo una pequefia parte de los agentes que estdn conectados a
Internet. Asimismo, en algunos de los paises de América Latina y el Caribe, no es suficiente la
utilizacion de Internet como medio de interaccidon para el publico en el area de los servicios como la
telefonia, el sector bancario o las oficinas fiscales del Estado (CEPAL, 2008a, 2004a; 2002a).

Una nueva tecnologia que tendra un impacto generalizado importante en el siglo XXI es la
biotecnologia, que abrira muchas oportunidades para el desarrollo de nuevos productos y procesos.
Partiendo de un niimero de patentes similar en 1990, Republica de Corea alcanzo, para el afio 2000, un
volumen acumulado de patentes casi diez veces superior al de Brasil y mas de veinte veces superior al
de Argentina. Sin embargo, una cierta masa critica de investigadores y empresas existentes en la
region indica que, aunque en modo incipiente, existe un potencial de desarrollo y adaptacion de las
actividades relacionadas con la biotecnologia (CEPAL, 2008a).

7. Timido desarrollo de clusters e insercion en cadenas
globales de valor

En la region se observa una debilidad en los encadenamientos entre los sectores dinamicos y el
conjunto de la actividad productiva. Es decir, ha faltado decision al respecto ya que hasta ahora las
aglomeraciones no estan suficientemente articuladas en sus eslabones internos y los agentes son
incapaces de aprovechar las externalidades que se derivan de ellas (CEPAL, 2005c; 2002a).

En la mayoria de las experiencias de América Latina y el Caribe, la situacion de los
proveedores locales de tecnologia e insumos ha sido dificultada, debido a la presencia de empresas
extranjeras dentro de las redes de proveedores de las transnacionales (CEPAL, 2003b).

Un balance de las iniciativas locales en América Latina indica que hay una creciente
incorporacion de las variables territoriales en los temas de desarrollo productivo, en parte impulsada
por los propios gobiernos locales, a pesar de las deficiencias institucionales y a la falta de experiencia
de dichas autoridades. Asimismo, los programas e instrumentos no siempre disponen de los recursos
necesarios para su operacion. Ademas, no obstante que el fomento productivo a nivel local cuenta con
una creciente legitimidad publica, los gobiernos todavia muestran un limitado apoyo a los procesos de
descentralizacion (CEPAL, 2004a).

América Latina y el Caribe también se destacan por una relativa baja participacion en cadenas
globales de valor, salvo algunas excepciones. Ademas, en las pocas cadenas donde la regidon esta
presente (industrias manufactureras de tipo maquila, algunos recursos naturales y algunos servicios),
se observa un lento escalamiento y pocos avances en la generacion de procesos productivos de mayor
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valor agregado y encadenamientos productivos. Eso se debe, en parte, a los sistemas de gobiernos de
algunas cadenas. Por ejemplo las industrias maquila de textil y de vestuario, automotriz y electronica
tienen un caracter (cuasi) jerarquico, en el que las empresas multinacionales dominan y muchas veces
no estan dispuestas a transferir los conocimientos necesarios para permitir el escalamiento de las
empresas locales y el consiguiente acceso a nuevas fuentes de ingresos. Sin embargo, los pocos
avances en el escalamiento de las cadenas también son resultado de las pocas capacidades
tecnologicas locales de los paises (CEPAL, 2008a).

8. Efectos disimiles de las empresas transnacionales

En general, en América Latina y el Caribe se ha tratado de atraer montos importantes de inversion
extranjera directa (IED), sin discriminar por tipo. Para ello, se han implementado estrategias de
atraccion basadas en politicas horizontales que incluyen liberalizacion, desregulacion, privatizaciones
y establecimiento de garantias (CEPAL, 2006¢). Recientemente, este enfoque pasivo estd siendo
complementado por politicas mas focalizadas en sectores y proyectos de caracteristicas mas
convenientes. Por su parte, la institucionalidad de la promocién de inversiones todavia es
relativamente incipiente (véase cuadro 2).

Por otra parte, durante mucho tiempo se ha considerado que los efectos secundarios (spillovers)
de la IED se producen en forma natural y son beneficiosos. No obstante, hay evidencias que sugieren
que tales efectos no se dan automaticamente ni son sdlo positivos. Es comin que las actividades de
investigacion y desarrollo de las ET estén radicados en su casa matriz o en algin pais desarrollado,
por lo que las ET transfieren el resultado de la innovacion pero no las capacidades innovadoras. Mas
aun, la ET puede transferir solo la tecnologia que es mas apropiada para aprovechar la dotacion de
factores estatica de la economia anfitriona (lo que ocurre con la maquila, que emplea
fundamentalmente mano de obra no calificada), emigrando cuando la relacion de precios relativos ya
no les resulta conveniente (CEPAL, 2004a).

En suma, la IED en América Latina y el Caribe ha presentado efectos disimiles. Desde una
perspectiva macroeconomica, estos ingresos de capital han contribuido de manera significativa al
financiamiento de las cuentas externas. Asimismo, han ayudado al mejoramiento de la competitividad
internacional de la region, en especial al incremento de las exportaciones de manufacturas en México
y la Cuenca del Caribe, asi como de recursos naturales y de manufacturas basadas en ellos en América
del Sur. Sin embargo, los efectos microecondmicos, como la transferencia y asimilacion de tecnologia,
el establecimiento de encadenamientos productivos, la capacitacion de recursos humanos y el
desarrollo empresarial local han sido escasos (CEPAL, 2008a). Asimismo, especialmente en el caso
de las actividades extractivas, se presenta un limitado escalamiento industrial y tecnolégico (CEPAL,
2004d). En definitiva, los beneficios asociados a una ET no son automaticos y estan supeditados al
tipo de estrategia corporativa de las ET y a las politicas publicas asociadas (CEPAL, 2006c).
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CUADRO 3
CARACTERIZACION DE LOS ORGANISMOS DE PROMOCI{)N SEGUN LA PROACTIVIDAD RELATIVA
DE SUS ACTIVIDADES DE PROMOCION Y PRESUPUESTO

Proactividad de las actividades de promocién?
Posicion relativa de las instituciones

Menor proactividad Mayor proactividad
5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
Mas de 2 O Peru (177)° O Chile (32)°
millones de O El Salvador (29)
délares
O Meéxico (20)°
1a2 Q Costa Rica (27)
% millones de
dél
8 cares O Guatemala (10)
2
0
& | 500.000a1
& | millén de O Colombia (14)
délares O Uruguay (6)
Venezuela (Rep. Bolivariana de) (17)
Menas de
500.000 QO Ecuador (5) O Santa O Jamaica (6) O San Vicente y las Granadinas (9)
dolares Lucia (19)  Panama (11)
O Paraguay (3)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas a organismos de
promocioén de inversiones.

() Indica el niumero total de empleados que se dedican a la promocién de la IED.

@ Para comparar el nivel de proactividad, se considero lo informado por los organismos encuestados en relacion con la
frecuencia con que realizan actividades de promocion en el exterior. La matriz presenta posiciones relativas.

Aproximadamente el 80% de los recursos financieros y humanos se asignan a la gestién del proceso de concesiones
publicas.

Estimacion de personal y presupuesto del CINVER yt de las oficinas central y regionales y representantes den el
exterior de la CORFO que se dedican a la promocion de inversiones extranjeras. Si se considera la promocion de
inversiones nacionales, el total seria de 72 personas.

Solo considera la oficina central. Bancomext tiene 80 personas en sus 31 oficinas en el exterior, entre cuyas funciones
esta la de promover inversiones.

9. Deficiente infraestructura, logistica y aduanas

Histdricamente, el progreso técnico de los transportes y las telecomunicaciones ha sido uno de los
principales determinantes del continuo proceso de internacionalizacion de la economia (CEPAL,
1996¢). Por otra parte, durante los aflos noventa el sector de servicios de infraestructura
latinoamericano fue objeto de profundas transformaciones, principalmente en el area de las
telecomunicaciones, la energia y el transporte. De hecho, en la mayoria de los paises se puso término a
los monopolios estatales y se estimul6 la participacion de los agentes privados.

La apertura de los mercados de servicios de infraestructura y la venta de las empresas estatales
permitieron el ingreso de empresas extranjeras que, en muchos casos, introdujeron nuevas tecnologias y
modalidades de organizacién empresarial que resultaron determinantes para la modernizacion de la
infraestructura y de los servicios prestados localmente. Las reestructuraciones de los servicios dieron origen
auna diversidad de modelos que difieren entre sectores y paises, de acuerdo con sus realidades especificas.

Desde 1991, hubo avances importantes en las distintas areas de infraestructura y en el ambito
aduanero. Las telecomunicaciones evidenciaron un crecimiento significativo en telefonia fija y movil.
El acceso a los servicios de Internet en América latina también registr6 un intenso crecimiento. En el
sector energético, la industria eléctrica asimismo registro una radical transformacién y reconversion,
que abarco6 a casi todos los paises de la region. A fines del 2003, la desregulacion total o parcial de la
generacion y la regulacion de la transmision y distribucion se habia convertido en una tendencia
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preponderante. Basicamente se ha buscado fomentar la competencia en la generacion, regulando los
monopolios naturales en la transmision y distribucion (CEPAL, 2004a). Con respecto a las aduanas,
los progresos obtenidos en materia de simplificacion de los controles fronterizos y tramites
administrativos, tanto en relacion a los procedimientos como a la documentacion, han sido
considerables en toda la region, no obstante que deben ser mejorados (CEPAL, 1996¢).

Con todo, a pesar de los logros recientes, el estado de la infraestructura y el acceso a estos
servicios en la region son ain deficientes y la brecha con los paises desarrollados sigue siendo muy
amplia (CEPAL, 2008a; 2004a; 2004b). Particularmente, esto es resultado del bajo dinamismo de la
inversion publica en infraestructura a partir de mediados de los afios ochenta, el cual no ha sido
compensado por la inversion privada, excepto en el area de las telecomunicaciones. A su vez, la
inversion insuficiente tiene sus origenes en el bajo y volatil crecimiento econdémico, y las
insuficiencias del nuevo marco regulatorio.

10. Relacion entre los actores publicos y privados

En América Latina y el Caribe, salvo algunas excepciones, falta una participacion privada activa y
estable en las distintas instancias de preparacion y ejecucion de politicas publicas. En pocos paises de
la region existen didlogos organizados y continuos entre el sector publico y el sector privado, sobre
temas de transformacion productiva y crecimiento, insercion internacional y desarrollo exportador.
Ademas, por lo general los sectores privado y publico se coordinan poco, dado la desconfianza del
sector privado hacia el sector publico y viceversa. Eso resulta en parte de la inestabilidad de los
organismos publicos y sus funcionarios, tal como el bajo nivel técnico de los tltimos. Por otro lado, en
muchos paises no hay interlocutores privados adecuados, por falta de colaboracion empresarial que no
favorece la asociatividad (CEPAL, 2008a).

E. Recomendaciones de politica

Existe un conjunto de politicas que puedan mejorar la calidad de la insercidon internacional de América
Latina y el Caribe a través de impulsar estrategias empresariales orientadas a aumentar el contenido de
valor agregado doméstico en las exportaciones y la calificacion de los trabajadores, con el fin de apoyar
al proceso de transformacion productiva de las economias y el crecimiento econémico con equidad.

1. Cambio estructural y aprendizaje por tipo de insercion
internacional

En la década de 1990 ocurri6 un cambio de las principales recomendaciones para fortalecer la
estructura productiva en América Latina y el Caribe, desde de la industrializacidon sustitutiva de
importaciones (ISI), orientada al mercado interno, hacia reforzar la especializacion productiva basada
en las ventajas comparativas estaticas con politicas de desarrollo productivo que refuerzan a los
mercados en en vez de reemplazarlos. Se deberia profundizar y fomentar los encadenamientos
productivos (hacia atrds y hacia adelante) en sectores existentes, lo cual permitira aumentar el
contenido de valor agregado de origen local y diversificar la estructura productiva, Ademas, se podria
estimular selectivamente el desarrollo de sectores nuevos, no necesariamente cercanos a las ventajas
comparativas existentes (CEPAL, 2004a).

Recientemente, la Comision reiteré su recomendacion a los paises que tienen que mejorar su
integracion internacional mediante la diversificacion y el desarrollo de sus recursos actuales y de sus
capacidades acumuladas. Actualmente predominan cuatro tipos de insercidon internacional y
productivo: el complejo agroindustrial, la mineria, la industria manufacturera, tanto la herencia de la
industrializacién sustitutiva como la de exportacion, y los servicios. Para aprovechar cada uno de los
cuatro espacios, se necesita un gran esfuerzo tecnologico doméstico que contribuya a cambiar
gradualmente la estructura productiva en favor de las actividades mas intensivas en cuanto a
generacion y difusion de innovaciones (CEPAL, 2008a).
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2. Mantener un tipo de cambio competitivo y estable

Se aconseja un régimen cambiario intermedio de “flexibilidad administrada”, lo cual combina las
virtudes de flexibilidad con estabilidad. Estos regimenes, como sistemas de devaluaciones graduales o
bandas cambiarias indicativas, pueden absorber ciertos choques externos, mientras que dan incentivos
mas estables para la especializacion internacional. Un tipo de cambio deberia reflejar la canasta de
monedas del comercio exterior del pais y se tiene que mover con respecto a sus determinantes de largo
plazo. Ademas, el grado de flexibilidad depende del tamafio del pais (mientras mas grande, mayor la
flexibilidad), la profundidad del mercado financiero (mientras mas profundo, mayor la flexibilidad) y
grado de apertura de la cuenta de capital (mientras mas abierta, mayor la flexibilidad). Para la Gltima
condicion, se pueden necesitar regulaciones de flujos de capital, para manejar presiones que surgen del
financiamiento internacional. Ademas, se requiere un conjunto de politica macroecondmica creible
(CEPAL, 2002a).

3. Mejorar el acceso a mercados a nivel multi, sub y unilateral

Con respecto a las negociaciones comerciales multilaterales, la CEPAL plantea la necesidad de que
América Latina y el Caribe actie a través de una diplomacia comercial mas activa, asi como
consolidando los ambitos de convergencia, permitiendo los matices en los demas temas, sin afectar la
cohesion en los temas centrales. Ademas, se sefiala que América Latina y el Caribe deberia focalizarse
en las negociaciones sobre la liberalizacion de los bienes agricolas, el trato especial y diferenciado, la
necesidad de conservar los espacios de politicas para el desarrollo, y prestar atencion especial a las
economias pequefias y vulnerables (CEPAL, 2004a; 2005b).

A nivel subregional, para que el gran nimero de acuerdos de integracion existentes no sea
disfuncional al desarrollo de los paises, se plantea la necesidad de que se enmarquen en un
regionalismo abierto, proceso que surge de conciliar dos tipos de interdependencia, la favorecida por
convenios especiales de caracter preferencial y la impulsada por las fuerzas del mercado. En
definitiva, la integracion subregional puede ser no s6lo compatible con sino también funcional para el
objetivo de lograr una mejor competitividad sistémica, una transformacién productiva mas eficiente y
crecientes niveles de competitividad internacional (CEPAL, 2008a; 2001b).

Para un regionalismo abierto, los acuerdos comerciales regionales deberian facilitar los
movimientos de capital, la liberalizacion del comercio de servicios y la libre movilidad de las
personas. Asimismo, las normas de origen no tendrian que ser un instrumento proteccionista oculto,
que discrimine en contra de los paises con menor capacidad para aprovechar las potencialidades del
mercado ampliado o que tengan una mayor proporcién de inversion extranjera de origen extraregional.
Asimismo, los acuerdos de integracion deberian generar mecanismos para lograr una distribucion mas
equitativa de los costos y beneficios del proceso, asi como también contribuir a la construccion de
infraestructura y a reducir los costos de transaccion, que aumentan las trabas a los proveedores
regionales y obstaculizan el comercio reciproco (CEPAL, 1994). Ademas, los procesos de integracion
pueden favorecer la capacidad negociadora regional, lo que mejora el acceso a los mercados de
terceros paises (CEPAL, 2003b).

El proceso de integracion también deberia contar con normas estables y transparentes de
manera que actie como garantia de que no habra riesgos o incertidumbres en el acceso a los mercados,
proteja la inversion intraregional y evite la doble tributacion, tenga un moderado nivel de proteccion
frente al resto del mundo, logre un nivel aceptable de coordinacién macroecondmica, perfeccione las
medidas antidumping y las salvaguardias, y avance en la armonizacion de estandares técnicos,
sanitarios y fitosanitarios, de modo que estos no se conviertan en instrumentos proteccionistas
(CEPAL, 1996c¢; 1994).

Asimismo, la integracion regional deberia poseer una institucionalidad en consonancia con su grado
de desarrollo, que cuente con mecanismos eficientes para velar por la incorporacion nacional de los
compromisos adquiridos y por su cumplimiento, asi como también con un sistema de soluci6bn de
controversias verdaderamente vinculante que otorgue certidumbre juridica (CEPAL, 2004; 2001b; 1996c¢).
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En el plano nacional, si bien la apertura unilateral de las economias permite a los exportadores
el acceso a bienes de capital e insumos a precios mas convenientes, esto no basta para alcanzar ritmos
elevados de crecimiento de las exportaciones. Por esto se requiere la aplicacion de politicas
complementarias de caracter integral. Entre éstas, cabe destacar la aplicacion de instrumentos
orientados a favorecer una industrializacion exportadora, otorgandole una alta prioridad al
mejoramiento de la infraestructura, la educacion y la tecnologia (CEPAL, 1995).

4. Cambiar el sesgo “anti” a un sesgo “pro” exportador

Para contrarrestar el sesgo antiexportador conviene aplicar aranceles bajos, cuyo nivel no solo debe
ser comparado con el pasado, sino especialmente en relacion a los actuales niveles arancelarios de
otros paises. Ademas, es necesario hacer esfuerzos para reducir lo mas posible las barreras no
arancelarias y los obstaculos a la exportacién que persisten en la mayoria de los paises de la region.
Otra recomendacion general es la de simplificar los procedimientos de exportacion, haciéndolos
simples y expeditos, y concentrandolos en una sola oficina que se dedique exclusivamente a las
exportaciones (ventanilla Gnica). La simplificacion de los tramites de exportacion deberia cefirse a
que las formalidades exigidas sean de la mayor sencillez posible, que la informacién necesaria sea de
acceso facil y transparente, y que los tramites sean expeditos y, cuando se pueda, de aprobacion
automatica y no discrecional (CEPAL, 1999b).

Otro factor importante para reducir el sesgo antiexportador es permitir a los exportadores
acceder a insumos de precio y calidad competitivos. Entre los principales instrumentos de politica para
facilitar ese acceso estan los sistemas de reintegro que les permitan a los exportadores recuperar los
aranceles pagados por los insumos importados, asegurando que opere como reembolso de derechos
aduaneros y no como subvencion a las exportaciones. Parece razonable que los exportadores no
tengan que pagar doble arancel, es decir en el pais de origen y en el de destino. Tampoco deberian
hacerlo las empresas locales que abastezcan a las exportadoras, especialmente si se trata de pymes.
Este instrumento debe funcionar de manera rapida y simple, y los tramites pertinentes deben reducirse
al maximo. Este sistema deberia ser extensivo a la devolucion de otros tipos de impuestos. Estos
mecanismos son indispensables para fortalecer el eslabonamiento ascendente de las exportaciones y
para aumentar el efecto del crecimiento exportador sobre la economia nacional en su conjunto.

Ademas, para lograr que un mayor nimero de empresas se dedique de manera permanente a la
exportacion, es necesario disponer de un sistema de suspension temporal de aranceles aplicable a los
insumos importados para fabricar productos de exportacion. Esto es especialmente importante para las
pymes, que por lo general carecen del necesario capital de trabajo. El éxito exportador de México y de
los paises del sudeste asidtico se debe en buena medida a los sistemas de suspension temporal de
aranceles. Las empresas que se beneficien de este sistema deberian acceder a él de la manera mas
expedita posible, y el rol del Estado es ejercer una fiscalizacion rigurosa.

Para contrarrestar el sesgo antiexportador de América Latina y el Caribe, también es importante
contar con una eficiente politica de promocion de exportaciones. Mas todavia, deberian implementarse
incentivos que apunten a generar un sesgo proexportador, como los aplicados exitosamente en paises
asiaticos de industrializacion tardia, que otorguen sefiales claras de reasignacion de recursos y talento
empresarial hacia los mercados externos, para asi aprovechar mejor la plataforma industrial creada por la
sustitucion de exportaciones, cuya expansion esta frenada por los reducidos mercados internos de la
mayoria de los paises de la region. Segun las realidades nacionales, aparte de transitoria y sujeta a metas
precisas de exportacion, la politica proexportadora, neutral entre exportaciones, deberia ser reforzada con
el empleo selectivo de instrumentos de promocion orientados a exportaciones pioneras, industriales, no
tradicionales, de mayor difusion tecnoldgica o de mercados especificos (CEPAL, 2004a;1992b).

5. Reforzar la promocion de exportaciones

Una politica de fomento de exportaciones debe orientarse a diversificar la base exportadora,
favoreciendo rubros con mayor contenido tecnoldgico y valor agregado, a reducir la concentracion de
las exportaciones en términos de productos y mercados, a aprovechar el espacio regional y el
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desarrollo de territorios fronterizos, y a promover el comercio de servicios. Los apoyos deben
encuadrarse en la normativa multilateral de la OMC, la cual, aunque restringe la mayoria de los
subsidios a la exportacion, todavia deja margenes para establecer incentivos a las exportaciones. En
todo caso, el apoyo debe ser moderado, transitorio y sus resultados tendrian que ser sometidos a
evaluaciones externas (CEPAL, 2004b; 2002a).

Asimismo, se requiere de un nuevo disefio de los marcos institucionales, que cambie el énfasis
de las politicas de promocién tradicionales hacia una estrategia integral orientada a estimular y
facilitar el acceso a los mercados externos. Se deberia fomentar toda la cadena desde la produccion
misma del bien a ser exportado con, entre otras cosas, la introduccion de normas de calidad, hasta la
comercializacion del producto en el mercado de destino mediante inversiones en logistica para su
distribucion (CEPAL, 2004a). Adicionalmente, seria posible montar pequefios proyectos en ramas
productivas seleccionadas que se estime tengan potencial exportador. A todo esto se agrega la
necesidad de otorgar mas apoyo a la participacion en ferias y de simplificar los tramites de
exportacion (CEPAL, 2004b; 1999b).

Un componente critico es otorgar acceso al financiamiento y al seguro de exportacion,
particularmente a las pequefias y medianas empresas. Paralelamente, un tipo de iniciativa que no ha
recibido suficiente impulso es la creacion de una banca de inversion u otras entidades privadas
especializadas en la canalizacion de capital de riesgo a empresas o nuevas actividades que busquen
diversificar la base exportadora (CEPAL, 2002; 1999b).

También es vital contar con eficientes instituciones publicas o mixtas de promociéon de
exportaciones, y el uso con este fin de la red de oficinas de dichas instituciones en el exterior o de las
delegaciones diplomaticas nacionales. Dichas entidades requieren un financiamiento adecuado y estar
centralizadas en una unica estructura, o en el caso de diversos organismos, estar eficazmente
articulados entre si. Ademas, seria necesario establecer un canal fluido de coordinacién y cooperacion
entre la esfera publica y la privada, que podria llegar a conformar entidades de promocion de caracter
mixto o privado, mediante la licitacion abierta de fondos publicos. Una diplomacia comercial activa
deberia asegurar el acceso a mercados, identificar nuevas oportunidades comerciales y contrarrestar
las diversas politicas que restringen el libre comercio (CEPAL, 2004a; 2002a, 1999b).

Otra medida importante es mejorar la coordinacion entre las politicas de promocion de
exportaciones y los programas de innovacion. Ejemplos de coordinacion son los directorios cruzados
para las agencias ejecutoras y comités interagenciales “en cascada” por cada iniciativa. Ademas, es
importante que los organismos especializados dispongan de funcionarios profesionales y técnicos de
alto nivel, capacitado y estable, de tal forma que puedan trabajar en forma eficaz con el sector privado
(CEPAL, 2008a).

6. Fortalecer la innovacion y difusion de tecnologia

La inserciéon internacional por la via de las exportaciones dindmicas es la contraparte de la
transformacion productiva y de la eficiencia sistémica. Para fomentar estas ultimas se requiere
incrementar gradualmente los gastos publicos y privados en investigacion y desarrollo y aplicar
politicas para la incorporacion y difusion de progreso técnico. Se trata de implementar politicas
publicas destinadas a crear un marco mas propicio que permita aprovechar las ventajas de la
aceleracion del cambio tecnologico y constituir capacidades endogenas de innovacion y de
organizacion productiva. Por ello, es conveniente que las politicas tecnoldgicas se orienten a reforzar
las politicas de transformacion productiva y fortalecer un sistema nacional y regional de innovacion
(CEPAL, 2004a; 1992b).

Las politicas tecnologicas deberian estar relacionadas con la politica industrial, agricola,
educacional y de comercio exterior. Ademas, las politicas de desarrollo tecnoldgico tendrian que ser,
aparte de horizontales para remediar fallas de mercado, predominantemente selectivas y tender a
vincular a los agentes de los sistemas de innovacion. Con respecto al financiamiento, es conveniente
otorgar no solo incentivos fiscales, sino también estimulos financieros directos a la innovacion e
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investigacion y desarrollo tecnoldgico, administrados por una entidad centralizada que pueda articular
los diferentes instrumentos. Esta institucion deberia subsidiar en mayor medida a las pymes, a los
proyectos en los que participe mas de una empresa o centro de investigacion, y privilegiar el grado de
innovacién que se ha logrado y sus repercusiones fuera de la empresa, como por ejemplo en una
aglomeracion productiva (CEPAL, 2008a, 2004a; 1996a).

También las politicas de desarrollo tecnoldgico deben orientarse al fortalecimiento de las
empresas, otorgandole una atencion especial al mejoramiento de la infraestructura tecnoldgica
(CEPAL, 1995; 1992b). A lo anterior se suma la necesidad de estrechar el vinculo entre el sector
publico y privado, asi como entre la empresa y las instituciones académicas y centros de investigacion,
de modo que el desarrollo cientifico sea aplicado por el aparato productivo (CEPAL, 2006b). Al
respecto, seria importante tener como referencia la experiencia de otros paises, como Australia y
Nueva Zelanda (CEPAL, 2006b). Complementariamente, América Latina y el Caribe debe realizar
acciones destinadas a fortalecer la oferta tecnologica, la demanda proveniente del sistema productivo,
las politicas necesarias para vincular la oferta y la demanda tecnoldgicas y, los agentes que pueden
desempefiar esa vital funcion de enlace. Asimismo, un instrumento de considerable eficacia son las
misiones de observacion y estudio a plantas de primera linea tecnologica en los paises desarrollados.
Ademas, deben establecerse politicas relativas a los derechos de propiedad intelectual (CEPAL,
2008a; 2004a; 2002a; 1992a).

Los gobiernos de la region también requieren potenciar el uso de tecnologias transversales. En
relacidn a las TIC, son necesarias intensas innovaciones para digitalizar los procesos productivos y la
gestion empresarial, lo que requiere disponer de una adecuada plataforma digital y recursos humanos
para utilizarla. Ademas, es necesario impulsar politicas para incrementar la conectividad en varios
ambitos, que converja con la que tienen los paises tecnologicamente desarrollados. Mas atn, para que
la brecha digital con estos paises no se amplie, deben hacerse esfuerzos para independizar la inversion
en infraestructura y capacidades tecnoldgicas del ciclo economico. También deben tomarse medidas
para reducir la enorme brecha digital interna, tanto social como productiva, que en muchos aspectos es
mas preocupante que la brecha internacional. Con respecto a la biotecnologia, se requiere potenciar las
capacidades tecnoldgicas incipientes que algunos paises ya poseen en este campo y adaptar la
reglamentacion por parte de las instituciones sanitarias, las organizaciones médicas y el sistema de
salud y seguridad alimentaria para estimular su difusion (CEPAL, 2008a, 2004a; 2002a).

7. Estimular las aglomeraciones (clusters) y la insercion en
cadenas de valor

Para crear mas y mejores encadenamientos productivos se podrian desarrollar empresas de apoyo
(encadenamientos hacia atras), particularmente para las manufacturas de produccion integrada y la
industria turistica; instrumentos para la progresion en la cadena de valor (encadenamiento hacia
delante), en especial para la explotacion de recursos naturales y; medidas para la provisién de
servicios logisticos que las empresas puedan contratar externamente como control de calidad,
ingenieria, turismo, consultoria técnica, procesamiento de datos y comercializacion (CEPAL, 2002a).

Es importante promover diversas modalidades de asociacion entre empresas de igual o diferente
tamafio y entre éstas y el Estado (joint-ventures, licensing y franchising). En efecto, las politicas
publicas de desarrollo regional y local deben incentivar a las empresas transnacionales para que
establezcan empresas de apoyo (supporting industries) y asi lograr aumentos del contenido local y
crear cadenas de valor mas complejas. A partir de las redes (networks) con empresas transnacionales o
entre las propias pymes, éstas podrian transformarse en eficientes proveedores de insumos y
componentes de bienes, que eventualmente serian exportados por las empresas nacionales o
transnacionales. Esto en el marco de promover a las pymes e incluirlas en los procesos de exportacion
y de generacion de conocimiento. Ademas, se deberia fomentar el surgimiento e incorporacion de
servicios con alto componente tecnoldgico para fortalecer los sistemas de innovacion y fabricar
productos con mayor valor agregado (CEPAL, 2003b; 2002a). También es vital fomentar la
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utilizacién de las tecnologias de informacion y comunicaciones (TICs) como herramienta para
fortalecer los encadenamientos y promover las exportaciones (CEPAL, 2003b).

A modo de sintesis, las politicas de aglomeracion deben orientarse, por una parte, a desarrollar
y fortalecer los factores de competitividad local y regional y, por otra, a promover la articulacion entre
los actores de la aglomeracion. Dentro del primer grupo de politicas, destaca el desarrollo de
infraestructura, recursos humanos, centros tecnologicos, empresas lideres y redes de subcontratacion.
Dentro del segundo, sobresale el fomento y fortalecimiento de la confianza entre los empresarios, los
proyectos asociativos y los proveedores de servicios, la innovacion y la transferencia de tecnologia
(CEPAL, 2005c).

Para mejorar la insercidén y progreso en las cadenas globales de valor, se requiere mejorar las
capacidades tecnologicas de los paises en los distintos sectores productivos. Para ello, los procesos de
aprendizaje tienen un papel central, los cuales no son espontaneos y requieren ante todo la creacion
explicita de capacidades y politicas ptblicas disefiadas en cooperacion con el sector privado (CEPAL,
2008a).

8. Mejorar la calidad de la inversién directa extranjera

La region tiene como tarea pendiente mejorar la calidad de la IED y los efectos de las ET. Para ello, es
necesario analizar la [ED y la presencia de las ET desde una perspectiva amplia, en la que no solo se
considere su magnitud —volumen de recursos asociados a la concrecion de nuevos emprendimientos
por parte de compailias extranjeras—, sino también las relaciones causales entre sus determinantes
econdmicos, las expectativas del pais receptor acerca de los beneficios que ésta acarrea y los
problemas que surgen en la materializacion de las inversiones (CEPAL, 2004d). En este contexto, la
politica nacional deberia comprender tres aspectos: identificacion, atraccion y evaluacion de las
inversiones de las empresas transnacionales cuyas estrategias corporativas se adapten mejor a la
estrategia nacional de desarrollo productivo (CEPAL, 2005a). Es decir, se trata de aplicar politicas
mas activas, focalizadas y que estén orientadas a comprobar la realizacion de los beneficios esperados
y a paliar las dificultades que pueden manifestarse (CEPAL, 2005a).

No obstante, la adopcidon de politicas mas activas no garantiza la atraccion de una IED de
mayor calidad ni que el pais receptor reciba mas beneficios. De hecho, las politicas activas mal
formuladas y mal aplicadas pueden ser mas costosas que las pasivas, sobre todo cuando las
autoridades locales no tienen una idea clara del potencial de su pais en materia de IED,
especificamente en lo que respecta a su capacidad de absorcion o de las diferencias entre costos
sociales y privados y los beneficios de los grandes proyectos de IED. De este modo, los gobiernos que
estén considerando adoptar politicas de este tipo deberan asegurarse de que su estrategia de IED tiene
objetivos claros y realistas en términos de capacidad nacional de absorcion. Para ello, los gobiernos
deben tener una institucionalidad de promocién de inversiones capaz de llevar adelante esta tarea, que
sea capaz de disefiar y aplicar politicas que prestan mas atencion al desarrollo productivo de los paises
receptores, haciendo hincapié en la calidad de la IED y sus efectos sobre la estructura del aparato
productivo del pais receptor. Por lo tanto, al definir sus prioridades en materia de desarrollo nacional,
los paises deberian determinar las estrategias corporativas mas relevantes (CEPAL, 2006c).

Por ultimo, es fundamental maximizar los efectos positivos de la IED. En este sentido, existe un
interesante potencial de convergencia entre los intereses de los gobiernos locales y las empresas
transnacionales. En la mayoria de los casos, la necesidad de los paises en términos de atraccion de
tecnologia, mejoramiento del capital humano, profundizacion de los encadenamientos productivos y el
desarrollo empresarial local coinciden con las exigencias de las empresas transnacionales en términos
de calidad de la mano de obra, redes de proveedores locales e infraestructura cientifica y tecnoldgica.
Con el propdsito de facilitar este proceso, los paises deberian implementar politicas integradas,
armonizando las politicas de IED con la politica nacional de desarrollo (CEPAL, 2006¢).
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9. Fortalecer la infraestructura y mejorar la eficiencia de
logistica y aduanas

Es necesario aunar esfuerzos publicos y privados para hacer frente al crecimiento de la demanda de
servicios de infraestructura, fortaleciendo la capacidad ejecutora y financiera del sector publico y
promoviendo una mayor participacion del sector privado. Se requieren instrumentos que brinden
mayor flexibilidad en la gestion de la inversion publica en materia de infraestructura. En relacién con
el sector privado, es preciso garantizar un ambiente econdmico y politico relativamente estable y
perfeccionar los mecanismos de regulacion vigentes. Las autoridades reguladoras deben mejorar su
capacidad para negociar y fijar las tarifas de los servicios de infraestructura, las cuales deberian
reflejar una rentabilidad apropiada de la inversion privada en infraestructura sin perjuidicar a la
competitividad de otros sectores. Ademas, se requiere crear un nivel suficiente de competencia en el
momento de licitar una concesiéon y un sistema transparente de tarificacion, asi como un sistema
expedito de solucion de controversias (CEPAL, 2008a; 2004a). En el ambito energético, se deberia
aumentar la competencia ante la entrada de nuevos inversionistas a la industria eléctrica de la region.
Ademas, es necesario otorgarle mayor apoyo politico a la integracion energética del Cono Sur,
impulsando con fuerza lo que se ha denominado el “anillo energético” (CEPAL, 2006b).

El transporte deberia ser el motor de la integracion regional (CEPAL, 2003b). Los paises
deberian tener como prioridad la conformacion de redes multimodales que articulen mejor la
utilizacion de las vias terrestres, fluviales, maritimas y aéreas, asi como facilitar el transito fronterizo
de personas, vehiculos y cargas (CEPAL, 2003b). La construccion y conservacion de la infraestructura
vial deberia ser suficiente para crear y mantener un sistema de transporte terrestre eficaz.

A excepcion del sector de las telecomunicaciones, los sectores de la electricidad y el transporte
requieren una fuerte inversion publica. En cuanto a las telecomunicaciones, el cuerpo legal que norma
especificamente los actos de los agentes privados y publicos que interactian en el sector debe
garantizar una regulacion eficaz, el derecho a la libre eleccidn, a la informacidn veraz y oportuna, a la
no discriminacion, a la seguridad en el consumo, a la proteccion de la salud y del medio ambiente, a la
reparacion y a la indemnizacion, a la educacion para el consumo responsable y a la calidad de los
productos y servicios provistos (CEPAL, 2002a).

Se requiere, ademas, que los puestos policiales fronterizos, las aduanas, los servicios de
inspeccion fitosanitaria y zoosanitaria y otros complementarios funcionen de acuerdo con reglas claras
y estén debidamente coordinados entre paises, ya que de lo contrario se entorpece el transporte y se
obstaculiza la facilitacion del comercio. En este ambito, es imperioso perfeccionar las operaciones
aduaneras con reformas y modernizaciones. También es vital la implantacion de un cédigo aduanero
comun dentro de la region (CEPAL, 2004a). La situacion ideal seria que todo el transporte pudiera
efectuarse como si transcurriera dentro de un solo pais (CEPAL, 1996¢). Por lo tanto, es necesario
fortalecer las instituciones relacionadas con la logistica del comercio, armonizar las diversas
disposiciones y reglamentos aduaneros en los ambitos regional y multilateral, asi como también
impulsar y mejorar las creacion de capacidades, especialmente en beneficio de los pequefios y
medianos exportadores (CEPAL, 2006b).

10. Mayor dialogo y cooperacion entre los actores publicos y
privados

La transformacion productiva con equidad requiere del apoyo de los distintos agentes sociales,
especialmente en términos de una motivacion favorable de estos para aceptar las condiciones
requeridas por el proceso de desarrollo. Los agentes econdmicos que el Estado deberia considerar para
apoyar la transformacion productiva son las elites econdmicas, los estratos medios, los obreros
urbanos, el resto de la poblacion urbana (los pobres, sectores informales y marginales), y los
campesinos y trabajadores rurales. El apoyo de los agentes sociales a la transformacion no debiera ser
entendido como la mera aceptacion de una propuesta concebida por los técnicos y los politicos, sino
como la incorporacion a un proceso de decisiones y realizaciones. Una primera propuesta podria ser
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tarea de los gobiernos, pero el proceso democratico implica que la interaccidon entre los agentes
publicos y sociales seria la que defina su contenido concreto (CEPAL, 1996a).

El contenido y alcance de la intervencidon estatal tendra que someterse a una amplia
“concertacion estratégica” entre las distintas fuerzas representativas del sector publico y privado. En
este marco, la accion del Estado exige la autolimitacion y la simplificacion de sus intervenciones,
eficiencia, descentralizacidn, estabilidad y realismo, y prospectiva (CEPAL, 1996a).

Un lineamiento estratégico de la intervencion publica es tener una vision compartida acerca de
como crear un futuro inclusivo. Esta situacion exige movilizar las energias sociales en torno a un
proyecto comun, que permita establecer acuerdos a largo plazo, explicitos e implicitos, entre el Estado
y los actores politicos y sociales, respecto de los objetivos y las secuencias de politicas e innovaciones
institucionales necesarias para alcanzarlos. Estos acuerdos tienen que basarse en la adopcidén de
compromisos reciprocos, especialmente en el caso del sector empresarial, y no tan solo en las
concesiones unilaterales que se espera obtener del Estado para la captacion de rentas (CEPAL, 2004a).
En definitiva, la liberalizacion internacional y la mayor competencia por los mercados externos exigen
que los gobiernos y lideres empresariales establezcan alianzas y formulen politicas y medidas
concretas conducentes a diversificar mercados y productos (CEPAL, 2008a; 2004b).

En base a un estudio de experiencias exitosas de diez paises extraregionales, la CEPAL ha
definido doce principios de base para lograr una exitosa transformacién productiva, insercion
internacional y convergencia de ingresos por habitante. El primero es la definicion de una estrategia de
mediano y largo plazo que sea del interés nacional. El segundo corresponde a que las estrategias
deberian ser de caracter publico-privadas, inclusivas, sostenibles en el tiempo y flexibles. Los
principios tres a diez se refieren a temas operativos de la implementacion y evaluacion de la estrategia
de desarrollo, incluyendo la necesidad del apoyo de agencias publicos especializados en dareas
prioritarias, la coordinacion y cooperacidon entre ellos, y la disponibilidad de un profesionales y
técnicos de alto nivel, capacitados y estables (CEPAL, 2008a).

F. Consideraciones finales

Esta segunda parte presenta un conjunto de factores y politicas que la CEPAL identifica para explicar
la insuficiente calidad de la insercion internacional de América Latina y el Caribe. Ademas, se mostrd
un conjunto de politicas para mejor dicha calidad. No solo son importantes los avances en cada area
individualmente, sino también es fundamental cuidar las relaciones entre las politicas. Es decir,
aunque un pais podria haber hecho importantes progresos en un area, deficiencias en otras pueden
generar un resultado general insatisfactorio. Sobre todo, la apertura comercial es una condicion
necesaria pero no suficiente para lograr una buena insercion internacional (CEPAL, 2004a)

En sus andlisis sobre el desarrollo economico y exportador, la CEPAL también considera otros
determinantes y politicas no elaborados en este documento. Ejemplos son la calidad de la educacion y
la capacitacion, la intermediacion financiera, el funcionamiento del mercado laboral, etc.

Este trabajo hace una sintesis generalizando para toda América Latina y el Caribe. Aunque los
argumentos parecen validos para la mayoria de los paises de la regidn, es cierto que hay una gran
heterogeneidad en los avances entre paises, incluso entre sectores dentro de un mismo pais.

Ademas, el andlisis es representativo para las ultimas dos décadas. Sin embargo, en los tltimos
afios se pueden observar algunos cambios que se salen del esquema general. Primero, es cierto que
desde una perspectiva de largo plazo, la participacion de América Latina en el comercio mundial no
ha sido alentadora, pero la tendencia parece haber sido revertida recientemente. En efecto, la
participacion de la regidn en las importaciones mundiales bajé drasticamente en la segunda mitad del
siglo pasado, si bien se recuperd ligeramente entre 1990 y 2005 (CEPAL, 2006b). Segundo, los
elevados precios de los productos basicos desde 2003 hasta 2008 impulsaron por un lado el
dinamismo exportador de América Latina, mientras que por otro lado revertieron la tendencia a la baja
del peso de dichos productos basicos con poco valor agregado integrado.
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