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El presente documento responde a un mandato de 
los gobiernos de América Latina y el Caribe: que el ILPES 
elaborase como preparación de la VII Conferencia de 
Ministros y Jefes de Planificación (Mcaitevideo, mayo de 
1989), un informe central, articulando los tanas de 
Inserción Externa, Desarrollo y Planificación. Por la 
predominancia de economías descentralizadas, este último 
concepto debería previlegiar la necesidad de coordinación 
de políticas públicas. Conforme también lo aprobado (XI 
Mesa Directiva/CRP, San José, noviembre de 1988), las 
conclusiones deberían articularse en tomo a tres grandes 
temas: Inserción Extema y Desarrollo (Partes A, B y C). 
Capacidad Empresarial y Competitividad (Parte D) y 
Problemas Fiscales en la Gestión del Estado (Parte E) y 
terminar con una pauta de posibles funciones que los 
Organismos Nacionales de Planificación (ONPs) podrían 
desempeñar apoyando nuevas políticas de reinserción 
extema (Parte F) . 

En una próxima revisión, la forma y el 
contenido se beneficiarán con las críticas y los 
comentarios de los países que actualmente presiden los 
dos foros multilaterales - SCCOPALC y CKP - y del Sistema 
CEPAL, una vez que esta primera versión les sea 
distribuida. Toda alteración necesaria se introducirá en 
la próxima versión que será entonces enviada al Servicio 
Editorial Interno. De todos modos, su principal fuente 
de enriquecimiento serán las intervenciones de Ministros 
y Jefes de Planificada en esta VII Conferencia, aunque 
por sus normas este documento no sea objeto de aprobación 
formal; lo mismo se aplica al documento NTI/G.VII.4 que 
detalla el contenido de éste, excepto la parte F. 

En Asesoría directa a los gobiemos o en 
Capacitación, el Instituto transita necesariamente sobre 
aquello que es cotidiano en los ONPs y busca apoyarlos en 
sus preocupaciones y requerimientos más inmediatos. A 
este debate multilateral el Instituto debe presentar 
planteamientos apuntados al Futuro. Su constmcción 
puede que no parezca prioritaria...pero sí es urgente. 
Ojalá este documento consiga transmitir esta percepción. 

Santiago de Chile, marzo de 1989 
Dirección General del ILPES 



P a r t e A 

I N T R O D U C C I O N 

E l b a l a n c e de l o s aftos 80 a d m i t e , p o r c i e r t o , d i s t i n t a s 
i n t e r p r e t a c i o n e s . Una, y a f r e c u e n t e , es que e l l o s h an s i d o 
p e r d i d o s desde e l punt o de v i s t a d e l d e s a r r o l l o y, s o b r e 
t o d o , de su exp r e s i ó n " p e r c a p i t a " : se ha r e g r e s a d o a 
p a t r o n e s v i v i d o s hace d i e z o más años . Otra, menos común 
p e r o más t r a s c e n d e n t e , es que l a dinámica e c o n ó m i c a , s o c i a l , 
p o l í t i c a y c u l t u r a l de l o s últimos años, cuando es 
p r o y e c t a d a a l f u t u r o , e nseña que América L a t i n a y e l C a r i b e 
h a n c o m p r o m e t i d o más que e l próximo d e c e n i o . E s t a 
p e r c e p c i ó n permea t o d o e l documento, d e d i c a d o a e x a m i n a r l a s 
p o s i b i l i d a d e s de que l a r e g i ó n s e r e i n s e r t e m á s 
di n á m i c a m e n t e en e l mundo d e l ma ñ a n a . Los té r m i n o s , 
"inserción" o "reinserción" son u t i l i z a d o s en un s e n t i d o muy 
a m p l i o . En e l l i m i t e , " i n s e r c i ó n " se r e f i e r e a l a 

g l o b a l i d a d de l a s s i t u a c i o n e s de " i n t e r d e p e n d e n c i a " de l a 
reg i ó n c o n e l r e s t o d e l mundo. En e s t e documento, 
" r e i n s e r c i ó n " s u g i e r e cambios en l a s p o l i t i c a s e x t e r n a s que 
bus q u e n - en e l marco de l a i n t e r d e p e n d e n c i a , - una 
di s t r i b u c i ó n menos p e r v e r s a de l a v u l n e r a b i l i d a d . 

P o l i t i c a s d e l i b e r a d a s p a r a e l r e o r d e n a m i e n t o de l a s 
r e l a c i o n e s e x t e r n a s p u e d e n a y u d a r a r e d u c i r l a 
v u l n e r a b i l i d a d a c t u a l p e r o d i f i c i l m e n t e , b a s t a r á n p a r a 
e l i m i n a r l a . En v e r d a d , e l modo de articulación externa de 
l a región e x p l i c a p a r t e de sus problemas - i n c l u y e n d o 
a l g u n o s g r a v e s - y c o n d i c i o n a o t r o s . S i n embargo, s e r i a una 
si m p l i f i c a c i ó n e x p l i c a r sus v i c i s i t u d e s sólo a p a r t i r de l a 
inse r c i ó n e x t e r n a . Por o t r o l a d o , e l p r o p i o c o n c e p t o de 
reg i ó n n e c e s i t a s e r r e l a t i v i z a d o , d e b i d o a su c r e c i e n t e 
h e t e r o g e n e i d a d . S u s p r i n c i p a l e s a t r i b u t o s e s t á n 

d i s t r i b u i d o s de manera poco h o m o g é n e a , e n t r e p a i s e s y d e n t r o 
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de e l l o s . La r e g i ó n saldrá de l o s años 80 con una p o b l a c i ó n 
de c a s i 4 5 0 m i l l o n e s de h a b i t a n t e s , poco menos d e l 8% d e l 
t o t a l m u n d i a l . Su h i s t o r i a y su g e o g r a f í a son l o s 
p r i n c i p a l e s e l e m e n t o s de u n i d a d ; no así su e c o n o m í a . 

3. D u r a n t e l o s años 80 e l p r o d u c t o de l a región c r e c i ó 11.6% 
m i e n t r a s su p o b l a c i ó n 16.1%. S i n embargo, l a s m e d i d a s de 
d i s p e r s i ó n d e b e r í a n s u s t i t u i r a c a s i t o d o s l o s p r o m e d i o s . 
A u m e n t ó l a h e t e r o g e n e i d a d d e m o g r á f i c a : p r á c t i c a m e n t e l a 
m i t a d de l o s p a í s e s (20) c o n c e n t r a hoy e l 97% de l a 
p o b l a c i ó n , l o s demás (14 p a i s e s y 4 e s t a d o s a s o c i a d o s ) e l 
r e s t o . La p o b l a c i ó n en edad e c o n ó m i c a m e n t e a c t i v a v a r í a , de 
país a país, de c a s i 50% a c e r c a de 65%. La e s p e r a n z a de 
v i d a o s c i l a e n t r e 52 y 72 años. E l p o r c e n t a j e de 
u r b a n i z a c i ó n v a r í a d e l 27% a l 85%. Las t a s a s de 
a n a l f a b e t i s m o v a n d e l 5% a l 60% según e l p a í s . 

4. A s i m i s m o , h a n aumentado l a s d i f e r e n c i a s e c o n ó m i c a s y 
s o c i a l e s . E l mayor i n g r e s o p e r c a p i t a (1986) c o r r e s p o n d e a 
16 v e c e s e l menor, m i e n t r a s e l PIB más a l t o e q u i v a l e a 96 
v e c e s e l más b a j o . Sólo t r e s p a i s e s g e n e r a n e l 77% d e l 
v a l o r a g r e g a d o p o r l a i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a r e g i o n a l 
( 1 9 8 5 ) . En m a t e r i a de d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o , e l 10% 
s u p e r i o r de l a p o b l a c i ó n a b s o r b e desde 30% h a s t a m á s de 50% 
d e l i n g r e s o n a c i o n a l , d e p e n d i e n d o d e l país; e l 20% I n f e r i o r 
r e c i b e en t o d o s l o s c a s o s e n t r e e l 2 y e l 4% d e l i n g r e s o 
n a c i o n a l . En l a s i t u a c i ó n de i n g r e s o n a c i o n a l más 
c o n c e n t r a d o , a un c i u d a d a n o d e l d e c i l s u p e r i o r l e 
c o r r e s p o n d e r í a n US$ 7.620 dólares en 1986; a un c i u d a d a n o de 
l o s países más p o b r e s y que se u b i c a en l a c l a s e de i n g r e s o s 
d e f i n i d a como e l 20% más b a j o , l e c o r r e s p o n d e r í a n menos de 
US$ 150. E s t o s p o c o s i n d i c a d o r e s de d i s p e r s i ó n dan una 
i d e a de cuánto l o s p r o m e d i o s pueden f a l s e a r l o s a n á l i s i s 
e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s de América L a t i n a y e l C a r i b e , en e s t e 
f i n a l de d e c e n i o . 
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5. A p a r t i r de 1 9 8 0 , l a región daría m u e s t r a s de una enorme 
c r e a t i v i d a d i n s t r u m e n t a l , a l t e r n a n d o p o l í t i c a s c on d i s t i n t o 
g r a d o de o r t o d o x i a y o r i e n t a d a s p r e p o n d e r a n t e m e n t e a l 
c o n t r o l de l o s a g r e g a d o s m o n e t a r i o s y de l o s p r e c i o s c l a v e . 
A l o s ímpetus moderados de re a c t i v a c i ó n , s i g u i e r o n mayores 
d e s e q u i l i b r i o s ; d e s p u é s , e l e s f u e r z o de a u s t e r i d a d 
a g r a v a r í a e l desempleo y ac e n t u a r í a l a s t e n s i o n e s s o c i a l e s . 
En e l ámbito de l a s m a c r o v a r i a b l e s , t r e s t e r m i n a r o n c o n 
daños i r r e p a r a b l e s : l a inversión y l o s g a s t o s en C i e n c i a y 
T e c n o l o g í a , así como d e t e r m i n a d a s c a t e g o r í a s de g a s t o s o c i a l 
( e d u c a c i ó n y s a l u d ) . En un mundo g l o b a l i z a d o , l a s 
o p o r t u n i d a d e s de r e i n s e r c i ó n de América L a t i n a y e l C a r i b e 
y a están r e s t r i n g i d a s hoy - y así c o n t i n u a r á n en años 
v e n i d e r o s - como c o n s e c u e n c i a de e s t e hecho e l e m e n t a l : l a s 
d e c i s i o n e s de c o r t o p l a z o o l v i d a r o n que en c a d a a y e r h a b i a 
c o n d i c i o n a n t e s d e f i n i t i v o s d e l f u t u r o . 

6. En e l c o n t a c t o e n t r e l a s n a c i o n e s - m i e n t r a s en l a línea de 
f r e n t e están e l i n t e r c a m b i o de b i e n e s y s e r v i c i o s y e l 
m o v i m i e n t o de c a p i t a l e s - en r e a l i d a d , se c o n f r o n t a n p o r 
d e t r á s , e n l a l o g í s t i c a , sus e s t r u c t u r a s e c o n ó m i c a s , 
s o c i a l e s , p o l i t i c a s y c u l t u r a l e s . Todos e s t o s f e n ó m e n o s 
deben s e r c o n s i d e r a d o s cuando se examina e l tema "In s e r c i ó n 
E x t e r n a , D e s a r r o l l o y P l a n i f i c a c i ó n " . Sobre e s t a b a s e , e l 
i n f o r m e se s u b d i v i d e en c u a t r o p a r t e s ( e x c l u i d a e s t a 
I n t r o d u c c i ó n ) . La p r i m e r a , a n a l i z a l a e v o l u c i ó n de l a 
p o s i c i ó n r e l a t i v a de l a región en e l c o n t e x t o i n t e r n a c i o n a l 
y, en l a segunda, se examinan l o S p r i n c i p a l e s f e n ó m e n o s d e l 
d e s a r r o l l o c o n t e m p o r á n e o que c o n d i c i o n a r á n su f u t u r o . En l a 
t e r c e r a , se pone énfasis en l a v i t a l i d a d de l a empresa 
p r o d u c t i v a como r e c u r s o e s tratégico p a r a l a s p o l í t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n e x t e r n a , s i e m p r e que e l i n c r e m e n t o en s u 
c o m p e t i t i v i d a d se apoye en aumentos de l a p r o d u c t i v i d a d 
r e a l . L a c u a r t a , t r a t a de l a c r i s i s f i s c a l y de sus 
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v í n c u l o s con l a situación e x t e r n a . Por f i n , en l a q u i n t a 
p a r t e , se hace r e f e r e n c i a a l p o s i b l e p a p e l que l o s 
O r g a n i s m o s N a c i o n a l e s de P l a n i f i c a c i ó n (ONPs) - en 
c o n s o n a n c i a con o t r o s a g e n t e s , d e n t r o y f u e r a d e l E s t a d o -
p u e d e n d e s e m p e ñ a r en a p o y o de n u e v a s p o l í t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . 
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P a r t e B 

LA PRESENCIA DE LA REGION EN EL CONTEXTO EXTERNO 

7. Es c o n o c i d o que en l a I I P o s g u e r r a se p r o f u n d i z ó l a 
i n t e r n a c i o n a l i z a c i ó n de l a p r o d u c c i ó n , de l o s mercados y de 
l a c u l t u r a . Cabe d e s t a c a r a l g u n a s de sus p e c u l i a r i d a d e s p o r 
c u a n t o c o n s t i t u y e n un telón de f o n d o p a r a e l d i s e ñ o de 
p o l i t i c a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . Se i n t e n s i f i c a l a 
c o n c e n t r a c i ó n de c a p i t a l en l a s empresas que s o s t i e n e n d i c h o 
p r o c e s o , p e r m i t i é n d o l e s una i n f l u e n c i a c r e c i e n t e en l a 
o r i e n t a c i ó n d e l d e s a r r o l l o f u t u r o . A l mismo t i e m p o , sus 
p o l i t i c a s e m p r e s a r i a l e s e s p e c i f i c a s - de p r o d u c t i v i d a d , 
s a l a r i o s , r e inversión, e n t r e o t r a s - son d i s e ñ a d a s con 
a l c a n c e también i n t e r n a c i o n a l y no s i e m p r e c o i n c i d e n t e con 
l a s r e s p e c t i v a s p o l í t i c a s de l o s país e s donde e l l a s actúan. 
En c o n s e c u e n c i a , una p a r t e a p r e c i a b l e de l o que se d e s i g n a 
c o n v e n c i o n a l m e n t e como "división i n t e r n a c i o n a l d e l t r a b a j o " 
se da hoy en e l i n t e r i o r de a l g u n a s empresas. Poco a poco 
se ha generado una nueva, y aún poco e s t u d i a d a , a r t i c u l a c i ó n 
de l a s t r e s e s f e r a s c o n v e n c i o n a l e s d e l c a p i t a l : p r o d u c t i v a , 
c o m e r c i a l y f i n a n c i e r a y, más r e c i e n t e m e n t e , e n t r e e l l a s y 
una c u a r t a que c o m i e n z a a s e r d e s i g n a d a como " c a p i t a l 
i n t e l e c t u a l " . 

8. Se a s i s t e así a un cambio e s t r a t é g i c o en l a d i n a m i z a c i ó n de 
l a e c o n o m í a m u n d i a l , que pone término a un p a r a d i g m a s e c u l a r 
de i n d u s t r i a l i z a c i ó n b a s a d o en m o d e l o s e s t a b l e s de 
m a n u f a c t u r a s y en l a p r o d u c c i ó n en masa. D i c h o cambio a b r e 
nuevas p e r s p e c t i v a s a l a d e s c o n c e n t r a c i ó n de l a p r o d u c c i ó n , 
pasando l a s empresas m a t r i c e s a r e t e n e r sólo a q u e l l o s 
segmentos c l a v e p a r a e l c o n t r o l de l a o r g a n i z a c i ó n g l o b a l 
( f i n a n z a s , p a t r o n e s de c a l i d a d , d e c i s i o n e s s o b r e 
t e c n o l o g í a s , d i s t r i b u c i ó n de mercados, I&D, e n t r e o t r o s ) . 
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En mutua f e r t i l i z a c i ó n con e l fenómeno a n t e r i o r , se p r o d u c e 
u n d e s a r r o l l o v e r t i g i n o s o de l a s t e c n o l o g í a s de 
c o m u n i c a c i ó n , l a s que a su v e z , son i m p u l s a d a s con a l t a 
p r i o r i d a d . Luego, p r o d u c c i ó n y " t r a d i n g " ganan i m p o r t a n c i a 
e s t r a t é g i c a c a s i e q u i v a l e n t e . En e s t e nuevo c o n t e x t o p a s a a 
s e r e s e n c i a l a s o c i a r p r o d u c t i v i d a d r e a l y c o m p e t i t i v i d a d , 
como c o n d i c i ó n " s i n e qua non" p a r a p e n e t r a r y c o n s o l i d a r 
n u e v o s m e r c a d o s . P a r a l e l a m e n t e , se a s i s t e a o t r o p r o c e s o de 
r e e s t r u c t u r a c i ó n d e l e s c e n a r i o i n t e r n a c i o n a l - no d e l todo 
i n d e p e n d i e n t e d e l a n t e r i o r - que v a c o n f i g u r a n d o nuevos 
b l o q u e s de a s o c i a c i ó n e n t r e p a í s e s . 

9. Todo e l l o s i g n i f i c a una r e e s t r u c t u r a c i ó n d e l p o d e r m u n d i a l , 
en m a t e r i a de producción, c o m e r c i o , f i n a n z a s , d e s a r r o l l o 
t e c n o l ó g i c o e i n f l u e n c i a c u l t u r a l . En e s t e nuevo y m o v e d i z o 
campo de f u e r z a s hay que i d e n t i f i c a r l a s o p o r t u n i d a d e s de 
p a r t i c i p a c i ó n de Am é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e . A l mismo 
t i e m p o , e l nuevo carácter p o l i n u c l e a r d e l mundo debe r í a 
f a v o r e c e r d i c h a s o p o r t u n i d a d e s . Aquí s u b y a c e una e x i g e n c i a 
de s i n t o n í a f i n a e n t r e D i p l o m a c i a y P o l í t i c a s de D e s a r r o l l o 
a p u n t a d a s h a c i a l a r e i n s e r c i ó n . Un i n d i c a d o r p a r c i a l d e l 
g r a d o de inserción e x t e r n a es l a t a s a de p a r t i c i p a c i ó n en 
l a s e x p o r t a c i o n e s m u n d i a l e s . A medida que se r e t r o c e d e en 
e l t i e m p o , l a pérdida de p r e s e n c i a g l o b a l es más e v i d e n t e : 
l a r e g i ó n ocupa hoy 40% d e l e s p a c i o que tenían sus 
e x p o r t a c i o n e s 40 años atrás. A d e m á s , perdió p o s i c i ó n 
r e l a t i v a en l a c a l i d a d de su in s e r c i ó n : t i e n e menor 
p r e s e n c i a en l o s r u b r o s más d i n á m i c o s . 

10. Desde hace p or l o menos t r e s d é c a das l o s d i f e r e n t e s f l u j o s 
de r e c u r s o s e x t e r n o s v i e n e n e x p e r i m e n t a n d o también cambios 
s i g n i f i c a t i v o s . H a s t a f i n e s de l o s años 70, l a región 
r e c i b í a d e l e x t e r i o r , c e r c a d e l 2% d e l PIB p o r c o n c e p t o de 
T r a n s f e r e n c i a N eta de R e c u r s o s . D u r a n t e l o s años 80, llegó 
a r e m i t i r un v a l o r c e r c a n o a l 4% d e l PIB. L a r e s t a de 
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" n e n o s 6%" es d o b l e m e n t e s i g n i f i c a t i v a : e x p l i c a , l a 
r e d u c c i ó n s i s t e m á t i c a d e l i n g r e s o p e r c a p i t a (que en 1988, 
f u e e q u i v a l e n t e a l de 10 años a n t e s ) y también e x p l i c a l a 
caída de l a inversión, que afectará e l f u t u r o c e r c a n o . 

11. A l i n i c i o de l o s años 60 l a s e n t r a d a s de r e c u r s o s "vía 
g o b i e r n o s " c o r r e s p o n d í a n a l 60% de l a s e n t r a d a s de c a p i t a l ; 
ya a l f i n a l de l o s años 70, sólo 12% f u e r o n de o r i g e n 
p ú b lico y 88% p r i v a d o . En v e r d a d , l o s I n g r e s o s N e t o s de 
C a p i t a l más que se d u p l i c a n en l o s años 70; s i n embargo, 
e s t a s c i f r a s ya se referían a r e c u r s o s de muy d i v e r s o 
o r i g e n , s u j e t o s a v a r i a d o s t i p o s de c o n d i c i o n a l i d a d , de uso 
d i f e r e n t e y con e f e c t o s a f u t u r o también d i s t i n t o s . En e s t e 
cambio de e s t r u c t u r a ya e s t a b a n p a r c i a l m e n t e i n c u b a d o s 
compromisos con remesa de u t i l i d a d e s y pago de i n t e r e s e s 
que, p o s t e r i o r m e n t e , terminarían p o r a n u l a r e l e f e c t o 
d e s a r r o l l i s t a de l o s I n g r e s o s Netos de C a p i t a l . En 1978, 
l a s T r a n s f e r e n c i a s Netas de R e c u r s o s - es d e c i r I n g r e s o s 
N e t o s de C a p i t a l menos P a g o s N e t o s de U t i l i d a d e s -
a l c a n z a r o n un r e c o r d h i s t ó r i c o , después d e c a y e r o n . A p a r t i r 
de 1982 f u e r o n n e g a t i v a s (menos 28.990 m i l l o n e s de dólares 
en 1988). En 7 años, de 1981 a 1988, l a r e g i ó n transfirió 
a l E x t e r i o r a h o r r o s i n t e r n o s que t o t a l i z a r o n 178.700 
m i l l o n e s de d ó l a r e s . E s t o en su m a y o r í a , f u e sólo por 
c o n c e p t o de pago p a r c i a l de i n t e r e s e s . E l t o t a l t r a n s f e r i d o 
f u e 12% s u p e r i o r a todos l o s I n g r e s o s N e t o s de C a p i t a l 
r e c i b i d o s desde e l E x t e r i o r d u r a n t e l o s ú l t i m o s 10 a ñ o s . 

12. E s t e telón de f o n d o ya r e f l e j a una p é r d i d a p r o g r e s i v a de 
i n f l u e n c i a r e g i o n a l en m a t e r i a de p o l í t i c a m u l t i l a t e r a l de 
d e s a r r o l l o . Una vez más, e l p r o b l e m a t i e n e raíces r e m o t a s . 
Hace e x a c t a m e n t e 20 años, e l "Consenso L a t i n o a m e r i c a n o de 
Viña d e l Mar" reconocía l a n e c e s i d a d de m o v i l i z a r un mayor 
apoyo a l a región, "en p a r t i c u l a r de l o s p a í s e s que t i e n e n 
mayor peso en l a s d e c i s i o n e s m u n d i a l e s " . C i n c o años más 



8 

t a r d e , l a ayuda m u l t i l a t e r a l d i r i g i d a a l o s g o b i e r n o s de l a 
r e g i ó n ya había b a j a d o su p a r t i c i p a c i ó n en 2/3 y l a 
p r i n c i p a l ayuda b i l a t e r a l en c a s i 9/10. A p a r t i r de 1980, 
A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e s u f r i r í a n con l a " g r a d u a c i ó n " , 
que r e d u j o su p r i o r i d a d en l a d i s t r i b u c i ó n de l a Ayuda 
O f i c i a l a l D e s a r r o l l o . E s t o a g r a v a r l a l a d i s p o n i b i l i d a d de 
r e c u r s o s e x t e r n o s que, en años a n t e r i o r e s , y a h a b l a n 
comenzado a s e r p r o v i s t o s m e d i a n t e o p e r a c i o n e s b a n c a r i a s de 
c a r á c t e r c o m e r c i a l . Por t o d o e l l o , un I n f o r m e r e c i e n t e de 
l a OEA a f i r m a que " l a región es un a g e n t e p a s i v o de l o s 
a c o n t e c i m i e n t o s i n t e r n a c i o n a l e s y s u g r a v i t a c i ó n en l a toma 
de d e c i s i o n e s en e l s i s t e m a i n t e r n a c i o n a l es p r á c t i c a m e n t e 
n u l a . E s t o c o n t r i b u y e a e x p l i c a r l a p r o f u n d i d a d de l a 
d e p r e s i ó n e c o n ó m i c a en que se e n c u e n t r a e l l a s u m e r g i d a " . Por 
t o d a s e s t a s r a z o n e s es d a b l e a f i r m a r que l a p r e s e n c i a 
e x t e r n a a c t u a l de l a región está p o r d e b a j o de l o s 
r e q u e r i m i e n t o s de su p o b l a c i ó n , de l a p o t e n c i a l i d a d v i r t u a l 
de sus r e c u r s o s humanos y n a t u r a l e s y de su d e r e c h o de 
r e a l i z a c i ó n h i s t ó r i c a . 
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P a r t e C 

EL DESARROLLO CONTEMPORANEO DIFICULTA LA REINSERCION 

1 3 . La p o s i b i l i d a d de que América L a t i n a y e l C a r i b e se r e a l i c e n 
en e l mundo de mañana i m p l i c a un g i r o de p e r s p e c t i v a 
r e s p e c t o d e l p a s a d o . E l d e s a r r o l l o c o n t e m p o r á n e o es mejor 
c o m p r e n d i d o s o b r e l a b a s e de a l g u n o s f e n ó m e n o s , 
d i f e r e n c i a b l e s p e r o e s t r e c h a m e n t e a r t i c u l a d o s e n t r e s i : e l 
c o n o c i m i e n t o se a c u m u l a d o m i n a d o p o r un p r o p ó s i t o 
t e c n o l ó g i c o ; l u e g o , p e r m i t e a c e l e r a r i n n o v a c i o n e s 
p r o d u c t i v a s y o r g a n i z a c i o n a l e s ; p o r e l l o , hoy se a s i s t e a 
una p r o l i f e r a c i ó n de e s p e c i a l i d a d e s de t r a b a j o f o r m a l e 
i n f o r m a l , que c o n t r i b u y e a g e n e r a r una g r a n c o m p l e j i d a d de 
l a e s t r u c t u r a y de l a interacción s o c i a l ; que c r e a , a su 
v e z , nuevas t e n s i o n e s en m a t e r i a de g o b e m a b i l i d a d y 
c a p a c i d a d de g o b e r n a r . 

C . l . INSUMOS DE INFORMACION E INNOVACIONES ACELERADAS 

14. Hace tiempo que empresas y g o b i e r n o s de l a s eco n o m í a s 
i n d u s t r i a l e s a v a n z a d a s han m o d i f i c a d o sus g a s t o s en C i e n c i a 
y T e c n o l o g í a , a m p l i á n d o l o s y r e o r i e n t á n d o l o s con un s e n t i d o 
más p r a g m á t i c o . E l c o n o c i m i e n t o d e s t i n a d o a s e r t e c n o l o g í a 
y l a t e c n o l o g í a d e s t i n a d a a s e r p r o d u c t o y a a m p l i a r 
m e r c a d o s , a u m e n t a r o n ambos s u s t a s a s r e l a t i v a s de 
c r e c i m i e n t o r e s p e c t o de o t r o s t i p o s de c o n o c i m i e n t o y 
t e c n o l o g í a s . Se p r e p a r a b a así l a " p i e d r a de t o q u e " de un 
n u e v o p a r a d i g m a p r o d u c t i v o : c o n o c i m i e n t o y t e c n o l o g í a 
c o n v e r t i d o s en "información" p e n e t r a r í a n y d o m i n a r í a n l a s 
r e l a c i o n e s m o d e r n a s de p r o d u c c i ó n . P a r e c e difícil 

i n v e s t i g a r e l d e s a r r o l l o c o n temporáneo s i n comprender e s t e 
fenómeno f u n d a m e n t a l . 
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Como nuevo insumo crítico, e l c o n o c i m i e n t o c o n v e r t i d o en 
" u n i d a d e s de información" cambia l a p r o p o r c i ó n en e l uso de 
o t r o s insumos ( r e c u r s o s n a t u r a l e s , t r a b a j o , e n e r g í a ) y, poco 
a p o c o , i n t r o d u c e un f a c t o r de o b s o l e s c e n c i a en l a s técnicas 
p r e v i a s de o r g a n i z a c i ó n p r o d u c t i v a y gestión e m p r e s a r i a l . 
La p r o d u c c i ó n misma se " d e s m a t e r i a l i z a " y a que h a b r á menos 
m a t e r i a p r i m a , t r a b a j o o e n e r g i a p o r u n i d a d de p r o d u c t o . 
E s t a s t r a n s f o r m a c i o n e s e x i g i r á n p o n e r en p r á c t i c a un e l e n c o 
de medidas d e l i b e r a d a s p a r a c o n s t r u i r " v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s 
d i n á m i c a s " (VCD). V a l e h a c e r aquí una b r e v í s i m a d i g r e s i ó n : 
d i c h a e x p r e s i ó n es empleada como un " s i g n o " , como un 
r e c u r s o s e m á n t i c o . P e r m i t e l l a m a r l a a t e n c i ó n h a c i a l a 
n e c e s i d a d de que l a s p o l í t i c a s de r e i n s e r c i ó n tomen en 
c o n s i d e r a c i ó n de l a s t e n d e n c i a s de l o s m e r c a d o s 
i n t e r n a c i o n a l e s , l a d i s p o n i b i l i d a d r e g i o n a l de r e c u r s o s y 
l a s p r o p o r c i o n e s de su uso p o r u n i d a d de p r o d u c t o . 
A s i m i s m o , l a alocución " c o n s t r u i r VCD" t i e n e l a v i r t u d de 
a l e r t a r que e l l a s no están allí, que habrá que g e n e r a r l a s . 

16. E l c a p i t a l p r o d u c t i v o se l i b e r a p a r c i a l m e n t e de sus raíces 
f í s i c a s y f i n a n c i e r a s y toma l a forma de " c a p i t a l 
i n t e l e c t u a l " . L a a c u m u l a c i ó n de c a p i t a l i n t e l e c t u a l 
d e s p l a z a , h a c i a e l i n f i n i t o , l a s f r o n t e r a s d e l p o d e r 
t e c n o l ó g i c o ; éste se c o n c e n t r a en l a g e o g r a f i a p o l í t i c a . 
C o m p l e j o e l e c t r ó n i c o , b i o t e c n o l o g í a , d e s a r r o l l o de 
s e m i c o n d u c t o r e s y o t r o s nuevos m a t e r i a l e s , nuevos r e c u r s o s 
e n e r g é t i c o s , son a l g u n a s ramas en que se c o n c e n t r a n l o s 
e s f u e r z o s . A s í , l a s a l t a s t e c n o l o g í a s n a c e n o r i e n t a d a s : 
p r i m e r o i n a u g u r a n , d e s p u é s d i f u n d e n e l nuevo p a t r ó n 
t e c n o l ó g i c o y p r o d u c t i v o . C o n q u i s t a r l o , t i e n e un c o s t o en 
d i v i s a s ; r e s i s t i r l o , un c o s t o de m a r g i n a l i z a c i ó n h i s t ó r i c a y 
d e j a r s e s u m e r g i r en él, un c o s t o de s o b e r a n í a . H a b r í a que 
a s i m i l a r l o en forma s e l e c t i v a , p e r o e s t o p r e s u p o n e un g a s t o 
s i s t e m á t i c o en C i e n c i a y T e c n o l o g í a . E s t a v e r t i e n t e 
i n t e r m e d i a es más difícil p a r a a q u e l l o s países que no 
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a c u m u l a r o n p r e v i a m e n t e algún c a p i t a l i n t e l e c t u a l . E s t o 
resume a l g u n o s de l o s d e s a f i o s c o n c r e t o s de e s t e f i n d e l 
d e c e n i o . 

17. L a n e g l i g e n c i a f r e n t e a l f u t u r o , h a r e d u c i d o l a s 
p o s i b i l i d a d e s de l a región p a r a poner en marcha p o l í t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n cuyos e f e c t o s sean más i n m e d i a t o s y a l mismo 
tiempo más d u r a d e r o s . R e c o n o c e r l a mayor p r e s e n c i a de l o s 
insumos de c o n o c i m i e n t o en l a s r e l a c i o n e s modernas de 
p r o d u c c i ó n i m p l i c a r e v i s a r l a d i s p o n i b i l i d a d p o t e n c i a l de 
v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s de l a región y a d o p t a r d e c i s i o n e s 
t e c n o l ó g i c a s c o n s e c u e n t e s con e l l a s . I n t e r n a m e n t e , hay que 
c o n o c e r y s a b e r s e l e c c i o n a r l a s o p c i o n e s ; a f u e r a , l a 
t r a n s f e r e n c i a de t e c n o l o g í a se dificultará en l a medida en 
que i m p l i q u e un r i e s g o p o t e n c i a l de c o m p e t e n c i a c o n t r a e l 
v e n d e d o r . Por l o t a n t o , h a b r á t r a n s f e r e n c i a s que serán 
i n a c c e s i b l e s y h a b r á o t r a s c u y a s c o n d i c i o n a l i d a d e s 
r e f o r z a r á n l a i n t e r d e p e n d e n c i a a s i m é t r i c a , e n t r e l o s países 
a v a n z a d o s que l a s u m i n i s t r e n y l o s países en d e s a r r o l l o que 
l a r e c i b a n . 

18. Nuevas p o l i t i c a s de r e i n s e r c i ó n a d q u i e r e n mayor u r g e n c i a en 
l a misma medida en que se a c e l e r a n l a s i n n o v a c i o n e s en l a 
p r o d u c c i ó n y e l c o m e r c i o m u n d i a l e s . Cuanto más se p o s t e r g u e 
l a r e e s t r u c t u r a c i ó n d e l a p a r a t o p r o d u c t i v o de l a r e g i ó n , más 
d i f í c i l será s u a c c e s o a una p o s i c i ó n d i n á m i c a y c o n mayor 
g r a v i t a c i ó n en l a economia m u n d i a l , pues ésta se i n i c i a r í a 
desde una s i t u a c i ó n más m a r g i n a l i z a d a . Una v e z más en l a 
H i s t o r i a , l a m o d e r n i z a c i ó n p o s i b l e será h e t e r o g é n e a t a n t o 
e n t r e l o s países de América L a t i n a y e l C a r i b e como d e n t r o 
de c a d a uno de e l l o s . La e x p e c t a t i v a r e a l i s t a es que 
crecerá l a h e t e r o g e n i d a d tecnológica a l o l a r g o de l a región 
e i n e x o r a b l e m e n t e d e n t r o de muchos p a í s e s . 
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19. E s a a c e l e r a c i ó n de i n n o v a c i o n e s ha s i d o p o s i b l e sólo p o r e l 
c r e c i m i e n t o p r e v i o de l o s g a s t o s en C&T y en I&D. En 
tér m i n o s de p o r c e n t a j e s d e l PIB, l o s p a i s e s a v a n z a d o s de 
mercado e s t a r í a n d e d i c a n d o e n t r e 3 y 3,5% a l r u b r o de C&T, 
m i e n t r a s A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e menos d e l 0.7%. En e s t e 
a s p e c t o l a reg i ó n en su c o n j u n t o está i n c a p a c i t a d a p a r a 
p r o c e d e r a una r e e s t r u c t u r a c i ó n i n m e d i a t a de s u a p a r a t o 
p r o d u c t i v o , i n d e p e n d i e n t e m e n t e de l o s p r o b l e m a s e s p e c í f i c o s 
p a r a f i n a n c i a r l a . D u r a n t e e l pasado r e c i e n t e , c u a t r o 
e s f e r a s d e l c a p i t a l " m o l i e r o n " j u n t a s l a s o p o r t u n i d a d e s p a r a 
r e e s t r u c t u r a r y d i n a m i z a r l a e c o n o m í a de l a región: 
e l e v a c i ó n de l a t a s a i n t e r n a c i o n a l de interés ( f i n a n c i e r o ) ; 
a c e l e r a c i ó n de i n n o v a c i o n e s c o n uso de n u e v a s y c o s t o s a s 
t e c n o l o g i a s ( p r o d u c t i v o ) ; p r o t e c c i o n i s m o y d e t e r i o r o de l a 
r e l a c i ó n de i n t e r c a m b i o ( c o m e r c i a l ) ; y a t r a s o i n t e r n o en e l 
d o m i n i o d e l c o n o c i m i e n t o y en g a s t o s de I&D ( c a p i t a l 
i n t e l e c t u a l ) . Extraña c o i n c i d e n c i a h i s t ó r i c a que ha 
d e b i l i t a d o l a s o p o r t u n i d a d e s r e g i o n a l e s de d e s a r r o l l o 
f u t u r o . 

20. A n i v e l a g r e g a d o , l a a c e l e r a c i ó n de i n n o v a c i o n e s 
t e c n o l ó g i c a s e x i g e una r e f o r m u l a c i ó n de l a s técnicas de 
p r e v i s i ó n . I n n o v a c i ó n á g i l de p r o c e s o s , p r o d u c t o s , 
o r g a n i z a c i ó n , c o m u n i c a c i ó n o c o m e r c i a l i z a c i ó n , aumentan e l 
g r a d o de i n d e t e r m i n a c i ó n d e l f u t u r o . L a i n c e r t i d u m b r e 
c a m b i a de c o m p o s i c i ó n : l o s p r o c e s o s e c o n ó m i c o s que a d m i t e n 
un c á l c u l o p r o s p e c t i v o basado en r e g u l a r i d a d e s e s t o c á s t i c a s 
p i e r d e n i m p o r t a n c i a r e l a t i v a ; quizás l a ganen a q u e l l o s 
p r o c e s o s c u y a s e t a p a s v e n i d e r a s son c o n o c i d a s p e r o no así 
s u s p r o b a b i l i d a d e s de o c u r r e n c i a ; s i n d u d a , g a n a n 
p o n d e r a c i ó n l o s demás f e n ó m e n o s , a q u é l l o s c u y o s e s t a d o s 
f u t u r o s p o s i b l e s no son s i q u i e r a c o n o c i d o s . E s t o s ú l t imos 
s o n e l e s p a c i o a b i e r t o de l a c r e a t i v i d a d humana. E s t a 
c r e a t i v i d a d e n c u e n t r a un complemento en e l mundo r e a l : 
e s t r u c t u r a s p r o d u c t i v a s f l e x i b l e s , con g r a n p o t e n c i a l de 
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innovación. E s t a c o m p l e m e n t a r i e d a d no es t o t a l m e n t e c a s u a l : 
se ha f i n a n c i a d o l a "producción de c o n o c i m i e n t o " de modo de 
c o n c e n t r a r l a en a q u e l l o s ámbitos de c r e a t i v i d a d c u y a s 
c h i s p a s p u d i e s e n s a l t a r más rápida m e n t e a l a p r o d u c c i ó n y de 
allí a l mercado. 

C.2 TRABAJO Y SECTOR INFORMAL: 
FRACCIONAMIENTO Y PROLIFERACION 

21. La economía c o n t e m p o r á n e a p r o d u c e una " m u l t i v a r i a c i ó n " en l a 
div i s i ó n d e l t r a b a j o . E l m o v i m i e n t o se p r o y e c t a en v a r i o s 
s e n t i d o s : en l a m a n u f a c t u r a , en l a s a c t i v i d a d e s p r i m a r i a s 
modernas y o b v i a m e n t e , en l a gama d i f u s a de l o s s e r v i c i o s . 
L a d i f u s i ó n de l a inf o r m á t i c a , a su v e z , g e n e r a un sinn ú m e r o 
de nuevas e s p e c i a l i d a d e s en e l i n t e r i o r de c a d a una de 
e l l a s . Los a v a n c e s en m a t e r i a de t e l e c o m u n i c a c i o n e s , 
s e m i c o n d u c t o r e s , a u t o m a t i z a c i ó n i n d u s t r i a l y de o f i c i n a s , 
a demás de l a p r o p i a i n d u s t r i a de p r o c e s a m i e n t o de d a t o s , 
j u e g a n así un t r i p l e p a p e l en l a cr e a c i ó n de nuevas 
e s p e c i a l i d a d e s de t r a b a j o : d i r e c t a m e n t e en c a d a una de sus 
p r o p i a s ramas; i m p a c t a n d o a l a i n d u s t r i a de b i e n e s de 
c a p i t a l y más i n d i r e c t a m e n t e , m e d i a n t e l a d i f u s i ó n de e s t o s 
b i e n e s en o t r a s i n d u s t r i a s y en l a p r o d u c c i ó n de s e r v i c i o s . 
Sería útil señalar que e s a "explosión de e s p e c i a l i d a d e s " no 
se l i m i t a n e c e s a r i a m e n t e a l a p a r a t o p r o d u c t i v o de c a d a p a í s , 
sea éste d e s a r r o l l a d o o no. L a f l e x i b i l i d a d que e l nuevo 
p a t r ó n t e c n o l ó g i c o y p r o d u c t i v o p r o p i c i a a e s c a l a 
i n t e r n a c i o n a l , a b r e n u e v a s p o s i b i l i d a d e s p a r a l o s p a í s e s en 
d e s a r r o l l o . 

22. Una r e i n s e r c i ó n e x t e r n a a c t i v a depende c r í t i c a m e n t e de l a 
c a p a c i d a d i n n o v a d o r a y de n e g o c i a c i ó n d e l e m p r e s a r i a d o 
r e g i o n a l , r e s p a l d a d a p o r una p r o m o c i ó n e f i c i e n t e d e l E s t a d o , 
a q u i e n cabe - asimismo - c o r r e g i r o compensar l a s 
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d i s t o r s i o n e s en m a t e r i a de e q u i d a d que l a m o d e r n i z a c i ó n 
p r o d u c t i v a puede p r o v o c a r . Desde e s t e p u n t o de v i s t a 
s o c i a l , c o n v i e n e r e c o n o c e r q u e l a g e n e r a c i ó n de 
e s p e c i a l i d a d e s de t r a b a j o i n d u s t r i a l y de s e r v i c i o s en 
e s f e r a s de a l t a t e c n o l o g í a , a a p l i a e l e s p e c t r o de l a 
h e t e r o g e n e i d a d ya e x i s t e n t e . La mayor p r o d u c t i v i d a d p e r m i t e 
(y e x i g e ) g a n a n c i a s e l e v a d a s p e r o t a m b i é n p r o d u c e 
r e m u n e r a c i o n e s más a l t a s y p o r l o t a n t o , b e n e f i c i a a l o s 
segmentos de p o b l a c i ó n v i n c u l a d o s c o n l o s s e c t o r e s más 
d i n á m i c o s , d e s p l a z á n d o l o s h a c i a a r r i b a en l a d i s t r i b u c i ó n 
s o c i a l d e l i n g r e s o . Por o t r o l a d o , es un hecho que l o s 
pa í s e s de e s t a p a r t e d e l mundo se b e n e f i c i a r o n en form a 
d i f e r e n c i a d a de l a s e t a p a s a n t e r i o r e s d e l p r o c e s o m u n d i a l de 
i n d u s t r i a l i z a c i ó n ; e s p r o b a b l e que de n u e v o , s u 
d i f e r e n c i a c i ó n aumente a medida que se m o d e r n i c e n . E s t o 
p l a n t e a o t r o p r o b l e m a c r u c i a l p a r a l a sintonía de p o l í t i c a s 
p ú b l i c a s ; e n t r e aquéllas que p r o p u g n a n una i n s e r c i ó n e x t e r n a 
más dinámica y l a s que promueven e l d e s a r r o l l o s o c i a l . En 
p a r t i c u l a r , l a d i s e m i n a c i ó n d e l nuevo p a t r ó n t e c n o l ó g i c o y 
p r o d u c t i v o t e r m i n a r á e x i g i e n d o un r e o r d e n a m i e n t o d e l 
c o n j u n t o de l a s pol í t i c a s p ú b l i c a s r e l a c i o n a d a s c o n l a 
c u e s t i ó n l a b o r a l : empleo, r e m u n e r a c i o n e s , s e g u r i d a d s o c i a l , 
f o r m a c i ó n de r e c u r s o s humanos y d e r e c h o d e l t r a b a j o . Q u i z á s 
e s t e tema s e a e l más d e l i c a d o en l a agenda d e l n e c e s a r i o 
d i á l o g o e n t r e empresas, s i n d i c a t o s de t r a b a j a d o r e s y 
g o b i e r n o s . 

La m u l t i p l i c a c i ó n d e l S e c t o r I n f o r m a l es l a o t r a c a r a de 
e s t e t e r c e r fenómeno - a c e l e r a d a a m p l i a c i ó n d e l e s p e c t r o d e l 
t r a b a j o - en una m e z c l a de e x p a n s i ó n y mayor d i v e r s i d a d . En 
su t r a s f o n d o , hay una s i t u a c i ó n que se a r r a s t r a desde hace 
t r e s d e c e n i o s : s u b u t i l i z a c i ó n a c e n t u a d a de l a mano de o b r a , 
c o n e l subempleo predominando s o b r e e l desempleo a b i e r t o . 
S e gún un r e c i e n t e t r a b a j o d e l BID, e n t r e 1980 y e l año 2000 
s e d u p l i c a r l a l a f u e r z a de t r a b a j o a s e n t a d a en l a s 



15 

c i u d a d e s , de 74 a 148 a i l l o n e s de h a b i t a n t e s . La p o l í t i c a 
a c t u a l h a c i a e l s e c t o r i n f o r m a l no es s u f i c i e n t e f r e n t e a 
e s t a nueva d i m e n s i ó n d e l p r o b l e m a . En g e n e r a l e l l a o s c i l a 
desde una p r o f i l a x i s de l a v i o l e n c i a u r b a n a ( o f r e c e r mayor 
a t e n c i ó n p a r a d e s e s t í m u l a r l a d e l i n c u e n c i a ) h a s t a e l 
fomento de l a s i n i c i a t i v a s m i c r o e m p r e s a r i a l e s . S i n embargo, 
l a mano de o b r a i n f o r m a l como p o r c e n t a j e de l a P o b l a c i ó n 
E c o n ó m i c a m e n t e A c t i v a , v aría en l a región de c a s i 30% a 
c e r c a de 60%, según l a s d i f e r e n t e s s i t u a c i o n e s n a c i o n a l e s . 
A n t e e s t a m a g n i t u d , es difícil a p o s t a r a un úni c o t i p o de 
po l í t i c a s c o r r e c t i v a s ; es más p r o b a b l e que s e a n e c e s a r i o 
c o m b i n a r , en c a d a c a s o , muy d i v e r s a s p r o p u e s t a s ; tampoco l a s 
s o l u c i o n e s s a l d r á n s ó l o de l a s nuevas p o l í t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . Más b i e n cabe aquí a d v e r t i r un r i e s g o : 
e l nuevo p a t r ó n p r o d u c t i v o , n e c e s a r i a m e n t e i m p u l s a r á a l o s 
países en d e s a r r o l l o h a c i a l a adopción de una m e z c l a p r o p i a 
de t e c n o l o g í a s , c on d i f e r e n t e s g r a d o s de a v a n c e . La 
r e s u l t a n t e a p u n t a h a c i a un " c r e c i m i e n t o s i n empleo", i n c l u s o 
p o r l a e x p e r i e n c i a a c t u a l de v a r i o s de l o s p a í s e s más 
i n d u s t r i a l i z a d o s . E l c o n o c i m i e n t o domina hoy l a p r o d u c c i ó n y 
l a s i n n o v a c i o n e s l i d e r a n l o s mercados; en e s t e marco, e x i s t e 
un r i e s g o a d i c i o n a l p a r a América L a t i n a y e l C a r i b e : que e l 
" c r e c i m i e n t o s i n empleo" acumule en l a base de su p i r á m i d e 
s o c i a l , a l o s c i u d a d a n o s menos c a p a c i t a d o s como s i f u e r a n 
o b j e t o s s u p é r f l u o s . 

C.3 SOCIEDAD COMPLEJA Y CRISIS DE GOBERNABILIDAD 

H a s t a aquí han s i d o d e s t a c a d a s t r e s a c e l e r a c i o n e s que 
in t e r a c t ú a n en l a dinámica económica c o n t e m p o r á n e a : más 
i n s u m o s de i n f o r m a c i ó n p o r u n i d a d de p r o d u c t o ; más 
i n n o v a c i o n e s en p r o c e s o s , p r o d u c t o s , o r g a n i z a c i ó n y mercado 
y más d i s p e r s i ó n en l a s m o d a l i d a d e s d e l t r a b a j o . Todo 
a l t e r a l a s c o m b i n a c i o n e s "útiles" de l o s f a c t o r e s de 
p r o d u c c i ó n d i s p o n i b l e s ; e l f a c t o r t r a b a j o , en p a r t i c u l a r e l 
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menos c a l i f i c a d o , p i e r d e p o s i c i ó n r e l a t i v a en e s t e marco de 
nuevas t e c n o l o g í a s . Así - p e r o no sólo así - i m p o r t a n t e s 
c o n t i n g e n t e s de p o b l a c i ó n se d e s p l a z a n h a c i a e l s e c t o r 
i n f o r m a l . En e s t e p r o c e s o de f r a c c i o n a m i e n t o cabe de t o d o ; 
h a c i a a r r i b a y h a c i a a b a j o , se amplía l a h e t e r o g e n e i d a d d e l 
t r a b a j o , y en c o n s e c u e n c i a l a s de r e m u n e r a c i o n e s e i n g r e s o s 
f a m i l i a r e s . L a e s t r u c t u r a s o c i a l moderna se f r a c c i o n a y se 
d i s p e r s a e n l a s más v a r i a d a s a r t i c u l a c i o n e s c o n l a s 
d i s t i n t a s a c t i v i d a d e s d e l c i c l o e c o n ó m i c o c l á s i c o : 
p r o d u c c i ó n , d i s t r i b u c i ó n , consumo y r e p a r t o de b e n e f i c i o s . 
E s t e es uno de l o s i n g r e d i e n t e s de l a c o m p l e j i d a d , e s a marca 
i n c o n f u n d i b l e de l a s o c i e d a d a c t u a l . 

" C o m p l e j i d a d " t i e n e hoy un s i g n i f i c a d o e s p e c i f i c o en l a s 
c i e n c i a s y en e l v o c a b u l a r i o t é c n i c o ; es c o n v e n i e n t e o t r a 
b r e v e d i g r e s i ó n p a r a p r e c i s a r l o . Según a l g u n o s de sus más 
d e s t a c a d o s e s p e c i a l i s t a s se debería c o n s i d e r a r : 

que " c o m p l e j i d a d " es una e x p r e s i ó n s i m b ó l i c a p a r a 
d e s c r i b i r una s e r i e de nuevas p e r c e p c i o n e s y 
r e p r e s e n t a c i o n e s c i e n t í f i c a s de l a r e a l i d a d ; ésta 
es c o n s i d e r a d a un " e n t e a b i e r t o " y en m u t a c i ó n 
c o n s t a n t e , c a r a c t e r i z a d o p o r l a i n e s t a b i l i d a d y 
l a c r e a t i v i d a d ; 

que, l o s s i s t e m a s d i n á m i c o s - i n c l u s o l o s s o c i a l e s 
- s o n más i n e s t a b l e s de l o que a n t e s se a d m i t í a y 
que sus t r a y e c t o r i a s t i e n e n una p r o p i e d a d b á s i c a 
de " d i v e r g e n c i a " 

que, una s o c i e d a d c a d a vez más c o m p l e j a s u r g e 
t a m b i é n de l a c o m p u t a r i z a c i ó n de l a i n f o r m a c i ó n , 
c o n sus memorias y lógicas p r o p i a s ; 

que es n e c e s a r i o una nueva c o m p r e n s i ó n de e s t a 
" f á b r i c a de t r a y e c t o r i a s " que es l a r e a l i d a d 
a c t u a l y que e l l o i m p l i c a una g r a n t r a n s f o r m a c i ó n 
c u l t u r a l ; y 

que l a e s p e c i a l i z a c i ó n y l a a m p l i a c i ó n de l o s 
mercados e s t i m u l a n e l d e s a r r o l l o de ese s i s t e m a 
s o c i a l m á s c o m p l e j o , t a n t o v e r t i c a l como 
h o r i z o n t a l m e n t e . 



17 

2 6 . E n e l mundo a c t u a l no h a y s o c i e d a d n a c i o n a l e x e n t a de l o s 
a t r i b u t o s de l a c o m p l e j i d a d , e n e l o r d e n de l a s i d e a s a r r i b a 
e s q u e m a t i z a d o . D e s d e l u e g o , e l f r a c c i o n a m i e n t o d e l t r a b a j o 
f o r m a l e i n f o r m a l está acompañado de u n e s p e c t r o más a m p l i o 
e n l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o , e n l o s v a l o r e s y e n l a s 
e x p e c t a t i v a s s o c i a l e s , q ue h a c e n más i m p r e v i s i b l e e l 
c o m p o r t a m i e n t o de l o s d i f e r e n t e s a c t o r e s . E n e l e s p a c i o 
e x t e r n o , s e a s i s t e a u n a p r o f u n d i z a c i ó n d e l a 
i n t e r d e p e n d e n c i a , f e n ó m e n o c e n t r a l d e l a c o m p l e j i d a d 
s o c i e t a l c o n t e m p o r á n e a . En e l s e n t i d o d e l t i e m p o , e l 
c a r á c t e r de " e n t e a b i e r t o " e s i n t e l i g i b l e como u n a m a y o r 
i n d e t e r m i n a c i ó n d e l f u t u r o . 

2 7 . L a c o m p l e j i d a d de l a s s o c i e d a d e s n a c i o n a l e s e n l a región 
c o m b i n a d i s t i n t o s e l e m e n t o s : c o e x i s t e n c i a d e 
m u l t i o r g a n i z a c i o n e s ( d e s u s p r o p i o s a c t o r e s ) ; 
i n t e r d e p e n d e n c i a c r e c i e n t e ( c o n a c t o r e s e x t e r n o s ) y u n a 
v u l n e r a b i l i d a d e s e n c i a l ; e s t a ú l t i m a , e s p e c i a l m e n t e , e n s u 
p r o y e c c i ó n h a c i a e l f u t u r o . De e s t e modo, v u l n e r a b i l i d a d e 
i n c e r t i d u m b r e - e s o s d o s r a s g o s i n d i s o c i a b l e s de u n a 
s o c i e d a d c o m p l e j a e n d e s a r r o l l o - e x i g e n s i e m p r e l a 
v i g i l a n c i a y l a p r o t e c c i ó n de a l g u n o s e q u i l i b r i o s i n t e r n o s 
b á s i c o s . A l n i v e l de l a d e s i g u a l d a d v i g e n t e e n A m é r i c a 
L a t i n a y e l C a r i b e , d i c h o s e q u i l i b r i o s n o p u e d e n d e p e n d e r 
e x c l u s i v a m e n t e d e l m e r c a d o ; t a m p o c o e l l o s c o n s i g u e n n a c e r de 
e j e r c i c i o s rígidos de p l a n i f i c a c i ó n i n t e r t e m p o r a l . L a 
c o m p l e j i d a d r e d u c e l a e f i c a c i a de t o d o s l o s e q u i l i b r i o s 
p a r c i a l e s ; p o r o t r o l a d o , l a i n c e r t i d u m b r e t e r m i n a c o n c a s i 
t o d o e s f u e r z o n o r m a t i v o p a r a d i s c i p l i n a r e l f u t u r o . 

2 8 . L a h i s t o r i a r e c i e n t e de l a s p o l i t i c a s de a j u s t e f u e u n a 
s u c e s i ó n de e q u i l i b r i o s p a r c i a l e s t e n t a t i v o s ; l o s p a c t o s 
s o c i a l e s , n o r m a l m e n t e i m p r e s c i n d i b l e s , c o n s t i t u y e n o t r a 
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m o d a l i d a d de e q u i l i b r i o p a r c i a l . La t r a n s i t o r i e d a d de unos 
y o t r o s , se e x p l i c a en p a r t e p o r e l cambio e c o n ó m i c o 
a c e l e r a d o y por e l i n c r e m e n t o p r o g r e s i v o de l a c o m p l e j i d a d . 
En un mundo i n t e r d e p e n d i e n t e , l o s h e c h o s e c o n ó m i c o s , 
s o c i a l e s , p o l í t i c o s y c u l t u r a l e s se han t o r n a d o más 
v u l n e r a b l e s . La v u l n e r a b i l i d a d emerge como una e s p e c i e de 
impresión d i g i t a l d e l fenómeno c o m p l e j o , t o d a s p a r e c i d a s 
p e r o c a da una muy e s p e c í f i c a . En e l c o n c e p t o aquí empleado, 
i n s e r c i ó n e x t e r n a e s c a s i u n e q u i v a l e n t e d e 
i n t e r d e p e n d e n c i a ; d e s d e e s t a p e r s p e c t i v a , l a s p o l í t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n s o n un c a s o e s p e c i a l en l a g e s t i ó n de l a 
c o m p l e j i d a d moderna. 

Nueva función p r o d u c t i v a d e l s a b e r , i n n o v a c i ó n como n ú c l e o 
de l a s e s t r a t e g i a s de p r o d u c c i ó n y c o m e r c i o , p r o l i f e r a c i ó n 
de t r a b a j o s f o r m a l e s e i n f o r m a l e s , i n c r e m e n t o de l a 
c o m p l e j i d a d e s t r u c t u r a l e i n t e r a c t i v a de l a s o c i e d a d 
moderna, son l o s c u a t r o t r e c h o s h a s t a aquí r e c o r r i d o s p a r a 
una c o m p r e n s i ó n más i n t e g r a d a d e l d e s a r r o l l o c o n t e m p o r á n e o . 
P a r a c u l m i n a r se p l a n t e a un q u i n t o f e n ó m e n o : l a 
v u l n e r a b i l i d a d de l a s o c i e d a d a c t u a l r e d u c e s u 
g o b e m a b i l i d a d ; e l cambio económico y s o c i a l a c e l e r a d o 
r e d u c e l a c a p a c i d a d de g o b i e r n o ; y así, c r e c e l a b r e c h a - en 
e s t e mismo momento - e n t r e n e c e s i d a d de g o b i e r n o y c a p a c i d a d 
de g o b e r n a r . E s t a b r e c h a se o b s e r v a no s o l a m e n t e en l o s 
E s t a d o s modernos s i n o también en c u a l q u i e r o r g a n i z a c i ó n 
s o c i a l g r a n d e que se c o n f i g u r a como un s i s t e m a c o m p l e j o . 
Asimismo e s t a b r e c h a se i n c r e m e n t a cuando l o s p r o b l e m a s 
c o m p l e j o s son manejados i n a p r o p i a d a m e n t e , p o r e j e m p l o : 
t r a t a r c a d a s í n t o m a p o r s e p a r a d o e x a c e r b a n d o l o s o t r o s ; 
b u s c a r s o l u c i o n e s a c o r t o p l a z o y en p u n t o s donde l a 
in t e r v e n c i ó n no es e f i c a z a p l a z o s medio y l a r g o ; i n v e n t a r 
s o l u c i o n e s b a s a d a s en e l análisis estático de l o s p r o b l e m a s . 
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La r e d u c c i ó n en l a g o b e m a b i l i d a d de una s o c i e d a d a c t u a l en 
d e s a r r o l l o , se e x p l i c a p o r un sinnúsiero de e l e m e n t o s , c u y a 
c o n s i d e r a c i ó n t r a s c i e n d e a l marco de e s t e documento. E n t r e 
e l l o s se p u e d e m e n c i o n a r : e l f r a c c i o n a m i e n t o de l a 
e s t r u c t u r a s o c i a l que i m p l i c a una d i f e r e n c i a c i ó n e x t r e m a de 
l a s a s p i r a c i o n e s ; l a s i n n o v a c i o n e s c o n c e n t r a n p o d e r , después 
l a h e t e r o g e n e i d a d s o c i a l se a m p l i a también desde e s t e p u n t o 
de v i s t a y l a p o s t u r a i n n o v a t i v a c h o c a con l a i n e r c i a en 
t o d a l a a m p l i t u d de cada s o c i e d a d . A s imismo, se d i j o que l a 
p é r d i d a de e f i c a c i a es un r i e s g o p o t e n c i a l p a r a l a g e r e n c i a 
de o r g a n i z a c i o n e s s o c i a l e s g r a n d e s y c o m p l e j a s , i n c l u y e n d o 
e l E s t a d o . De a l l i que h a y a s e r i a s d i f i c u l t a d e s 

a d i c i o n a l e s que merman l a c a p a c i d a d de g o b e m a r , e n t r e e l l a s 
l a s s i g u i e n t e s : l a i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e s o b r e l a s o c i e d a d 
es c a d a v e z más i n s u f i c i e n t e - en c a n t i d a d y c a l i d a d -
r e s p e c t o de l a n e c e s a r i a p a r a tomar d e c i s i o n e s a d e c u a d a s ; 
d e n t r o y f u e r a de l a s f r o n t e r a s n a c i o n a l e s , l o f i n a n c i e r o ha 
a d q u i r i d o mayor a u t o n o m i a r e l a t i v a f r e n t e a l o c o m e r c i a l y a 
l o p r o d u c t i v o ; a todo e l l o se a g r e g a e l nuevo p a p e l 
e s t r a t é g i c o d e l c a p i t a l i n t e l e c t u a l , c u y a p r o d u c c i ó n p a s a 
p o r una s u t i l a r t i c u l a c i ó n de comunidades c i e n t i f i c a s , 
u n i v e r s i d a d e s , f u e r z a s armadas, empresas p r i v a d a s , g o b i e r n o s 
y o t r a s e n t i d a d e s no g u b e r n a m e n t a l e s (véanse e s p e c i a l m e n t e 
d e t a l l e s de ese párrafo en e l documeiiito NTI/G.VII.4, 
C a p i t u l o I I I ) . 

La c o n c l u s i ó n es que l a i n e f i c i ê n c i a puede p e n e t r a r en e l 
d e s e m p e ñ o de l a función de g o b e r n a r . C o n t r a d i c t o r i a m e n t e , 
en e l ámbito i n t e r n a c i o n a l , hay v a r i o s f o c o s de e l e v a d a 
e f i c i e n c i a que promueven e l nuevo p a t r ó n t e c n o l ó g i c o , 
i m p u l s a n l a m o d e r n i d a d y a c e l e r a n l a H i s t o r i a . L a s p o l i t i c a s 
de r e i n s e r c i ó n no d e b e r í a n i g n o r a r l a d i s p o n i b i l i d a d r e a l de 
c a p a c i d a d de g o b e r n a r en l a región. Hay f u e r t e s i n d i c i o s de 
que e l l a está d e c r e c i e n d o p o r q u e l a i n g o b e r n a b i l i d a d l a 
consume por d e b a j o y l a s i n e f i c i e n c l a s de g e s t i ó n l a 
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d e s g a s t a n desde a r r i b a . S i n embargo, mayor c a p a c i d a d de 
g o b e r n a r no se r e s u e l v e con más p o d e r . La m u l t i p l i c a c i ó n de 
a g e n t e s s o c i a l e s g e n e r a también una mayor i n t e r d e p e n d e n c i a 
e n t r e sus c o n f l i c t o s . Los regímenes p o l í t i c o s que a b r e n más 
e s p a c i o a l a p a r t i c i p a c i ó n s o c i a l , s u e l e n a s i s t i r a una 
mayor pugna e n t r e l o s d i v e r s o s a c t o r e s ; en l o s g o b i e r n o s 
c o n v e r g e n e n t o n c e s l a s p r e s i o n e s p o r " m á r g e n e s de 
p r e f e r e n c i a " en l a a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s p ú b l i c o s y en l a 
im p l e m e n t a c í ó n de pol í t i c a s i n t e r n a s . En c o n s e c u e n c i a , o t r o 
d e s afío es promover n i v e l e s c r e c i e n t e s de c o n s e n s o y 
c o n c e r t a c i ó n p a r a i m p u l s a r un nuevo d e s a r r o l l o , en un 
momento de mayor a m p l i t u d de l a s t e n s i o n e s s o c i a l e s . Las 
p o l í t i c a s a c t i v a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a no ayudan, 
a u t o m á t i c a m e n t e , en e l a l i v i o de d i c h a s t e n s i o n e s ; p o r e l l o 
se r e q u i e r e n , en p a r a l e l o , p o l i t i c a s c o m p l e m e n t a r i a s 
t e n d i e n t e s a s u p e r a r g r a v e s p r o b l e m a s s o c i a l e s . 

Como c o r o l a r i o de l a c o m p l e j i d a d de l a s o c i e d a d a c t u a l y de 
l a s d i f i c u l t a d e s c r e c i e n t e s en l a s c o n d i c i o n e s de g o b i e r n o 
y a m e n c i o n a d a s , d e s t a c a una t a r e a que e l ILPES d e s i g n ó 
a n t e r i o r m e n t e como " t r a n s m u t a r en f u e r z a s de c o h e s i ó n 
s o c i a l , e nergías l i b r a d a s a p r e s i o n e s r e i n v i d i c a t i v a s " . Un 
p a p e l c r e a t i v o , apoyado en nuevos i n t r u m e n t o s de a c c i ó n que 
c o n s i d e r e n l a s n e c e s i d a d e s s o c i a l e s no sólo p o r su a s p e c t o 
de " c a r e n c i a " s i n o también p o r su l a d o p o s i t i v o : p e r m i t i r 
e n c a u z a r nuevas e n e r g í a s s o c i a l e s c o n un s i g n i f i c a t i v o 
p o t e n c i a l a u t o g e s t i o n a r i o . L i b r a d a s a l a e x c l u s i ó n , 

a l e n t a d a s p o r reg í m e n e s p o l í t i c o s más a b i e r t o s y e x a c e r b a d a s 
p o r l o s s a c r i f i c i o s o c a s i o n a d o s p o r l a c r i s i s a c t u a l , d i c h a s 
e n ergías s u e l e n o r i e n t a r s e h a c i a a c c i o n e s r e i n v i d i c a t i v a s . 
Los g o b i e r n o s c a r e c e n de l o s r e c u r s o s n e c e s a r i o s p a r a 
a t e n d e r s u f i c i e n t e m e n t e e s t a a v a l a n c h a de r e i v i n d i c a c i o n e s , 
d e n t r o de l o s mecanismos t r a d i c i o n a l e s de l a p o l í t i c a 
s o c i a l . Surge así, l a n e c e s i d a d de c o n c i l i a r c o n c e r t a c i ó n y 
p a r t i c i p a c i ó n s o c i a l con c r e a t i v i d a d i n s t r u m e n t a l p ú b l i c a 
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p a r a una b ú s q u e d a más a m p l i a de a t e n c i ó n a l a s n e c e s i d a d e s 
s o c i a l e s . E s t o r e q u i e r e promover nuevos c o n c e p t o s de 
o r g a n i z a c i ó n e i m p l i c a a s i g n a r a l o s b e n e f i c i a r i o s d i r e c t o s 
un p a p e l p r o t a g ó n i c o en l a a t e n c i ó n de sus p r o p i a s 
n e c e s i d a d e s , m i n i m i z a n d o l a a s i s t e n c i a g u b e r n a m e n t a l 
d i r e c t a . E s t o a d q u i e r e aún mayor s e n t i d o en l a s i t u a c i ó n de 
a u s t e r i d a d f i s c a l , que p r e v a l e c e r á en años v e n i d e r o s . 
A d e m á s , ese enfoque r e s u l t a e s e n c i a l p a r a compensar l a 
mayor c o n c e n t r a c i ó n y e x c l u s i ó n r e s u l t a n t e de l a dinámica 
e c o n ó m i c a g e n e r a d a por l o s nuevos p r o y e c t o s de r e i n s e r c i ó n 
e x t e r n a . 
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P a r t e D 

LOS CAMINOS DE LA REINSERCION PASAN POR MAYOR P R O D Ü C T I V D A D 

C o n v i e n e r e t o m a r e l h i l o d e l documento. Se ha mencionado l a 
h e t e r o g e n e i d a d de l a región, que l o s años 80 han s i d o c a s i 
p e r d i d o s p a r a p r e p a r a r e l f u t u r o , que l a región cedió 
p o s i c i o n e s c o m e r c i a l e s , debió r e a l i z a r t r a n s f e r e n c i a s n e t a s 
de r e c u r s o s a l e x t e r i o r y perdió c a p a c i d a d d e c i s o r i a en l o s 
ámbitos m u l t i l a t e r a l e s . Luego se e x a m i n a r o n s i t u a c i o n e s , 
t e n d e n c i a s y d e s a f í o s r e l a c i o n a d o s c o n c i n c o 
c a r a c t e r í s t i c a s d e l nuevo d e s a r r o l l o m u n d i a l (tecnologías 
c o n o c i m i e n t o - i n t e n s i v a s , a c e l e r a c i ó n de i n n o v a c i o n e s , 
d i v e r s i f i c a c i ó n de l a s e s t r u c t u r a s d e l t r a b a j o f o r m a l e 
i n f o r m a l , c o m p l e j i z a c i o n de l a s o c i e d a d y c r i s i s de 
g o b e m a b i l i d a d ) . A e s t a a l t u r a , se c o n s i d e r a r á n dos 
p r o c e s o s de p e r c e p c i ó n más i n m e d i a t a : g e n e r a r c o m p e t i t i v i d a d 
e x t e r n a y s o s t e n e r l a s o b r e l a b a s e de una e l e v a c i ó n r e a l de 
l a p r o d u c t i v i d a d . 

Impetu i n n o v a d o r , c r e a t i v i d a d , c a p a c i d a d de a s u m i r r i e s g o s , 
c o n o c i m i e n t o de t e n d e n c i a s en su ámbito de a c t i v i d a d , 
f l e x i b i l i d a d y a g i l i d a d d e c i s o r i a , a g r e s i v i d a d c o m e r c i a l , 
e f i c i e n c i a o r g a n i z a t i v a , son a l g u n o s de l o s a t r i b u t o s 
i m p r e s c i n d i b l e s p a r a p r o p i c i a r s a l t o s p o s i t i v o s de 
c o m p e t i t i v i d a d . En líneas g e n e r a l e s , e l t i p o de p r o p i e d a d 
de a c t i v o s p r o d u c t i v o s ( e s t a t a l o p r i v a d o ) , no puede s e r 
c o n s i d e r a d o " p e r s e " como impedimento p a r a que d i c h o s s a l t o s 
se p r o d u z c a n . Dejando de l a d o l a s d o c t r i n a s , cumple 
r e c o n o c e r que d i v e r s a s empresas públicas han c u m p l i d o a 
c a b a l i d a d ese p a p e l , a l c a n z a n d o p o s i c i o n e s d e s t a c a d a s en e l 
mercado i n t e m a c i o n a l . S i n embargo, en l a mayor p a r t e de l a 
región, l a empresa p r i v a d a es e l a c t i v o p o t e n c i a l más 



g e n e r a l i 

m a r c o de 

z a d o s u s c e p t i b l e de s e r m o v i l i z a d o y p r o m o v i d o 

p o l í t i c a s d e l i b e r a d a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . 
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en e l 

E s t o no r e s o l v e r á , m e c á n i c a m e n t e , l o s m á s g r a v e s p r o b l e m a s 

s o c i a l e s que a f e c t a n a A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e , P e r o no 

se p u e d e p r e t e n d e r que l a i n i c i a t i v a p r i v a d a de l a r e g i ó n 

c o n q u i s t e d i g n a m e n t e m e r c a d o s , en l a s a c t u a l e s c o n d i c i o n e s 

de l a c o m p e t e n c i a i n t e r n a c i o n a l , y que a l mismo t i e m p o , 

c o n t r i b u y a s i g n i f i c a t i v a m e n t e a c o r r e g i r l o s p r o b l e m a s 

a c u m u l a d o s de e m p l e o y d i s t r i b u c i ó n s o c i a l d e l i n g r e s o . P o r 

o t r o l a d o , es p o c o r e a l i s t a i m a g i n a r que l a r e g i ó n 

c o n q u i s t a r á u n a p o s i c i ó n d i n á m i c a y s o s t e n i b l e en l a 

e c o n o m í a m u n d i a l d e l f u t u r o , s o b r e l a b a s e de un 

s c h u r a p e t e r i a n i s m o g u b e r n a m e n t a l o de u n a r e p r o d u c c i ó n m a s i v a 

de e m p r e s a s p ú b l i c a s e f i c i e n t e s . 

D . l COMPETITIVIDAD E INSERCION EXTERNA 

Como se s a b e , u n a i n s e r c i ó n p r o d u c t i v a e f i c a z en l a e c o n o m í a 

i n t e r n a c i o n a l i m p l i c a l a n e c e s i d a d de g e n e r a r e x c e d e n t e s 

p a r a e x p o r t a c i ó n . E l d e b a t e s o b r e e l d e s a r r o l l o de l a 

r e g i ó n en l o s aftos 80 se h a c e n t r a d o , en b u e n a m e d i d a , en l a 

o r i e n t a c i ó n e x p o r t a d o r a de l a s p o l í t i c a s y en l a c a l i d a d de 

l a e s p e c i a l i z a c i ó n i n t e r n a c i o n a l . L a d e u d a e x t e r n a h a 

o b l i g a d o a p r i v i l e g i a r l a s e x p o r t a c i o n e s en f u n c i ó n de una 

demanda c r í t i c a p o r d i v i s a s n e c e s a r i a s p a r a s e r v i r l a . E l 
e x p o r t a d o r t u v o e s t o s años un p o d e r e s p e c i a l p a r a i n f l u i r e n 

l a f o r m u l a c i ó n de p o l i t i c a s : v e n d i a un b i e n e s c a s o , l a 
d i v i s a . L a r e s t r i c c i ó n e x t e r n a fue u n e l e m e n t o d o m i n a n t e : a 

f i n e s de 19 8 8 , d e s p u é s de s i e t e a ñ o s de a j u s t e y 

r e n e g o c i a c i o n e s de l a d e u d a e x t e r n a , l a s i m p o r t a c i o n e s 

a l c a n z a r o n s ó l o t r e s c u a r t o s d e l n i v e l r e g i s t r a d o e n 1 9 8 1 . 

E n e l mismo p e r í o d o , l a r e g i ó n h a t r a n s f e r i d o r e c u r s o s a l 

e x t e r i o r en u n monto e q u i v a l e n t e a c a s i un t e r c i o de s u s 

i m p o r t a c i o n e s t o t a l e s . 
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37. La e v o l u c i ó n c o m e r c i a l r e c i e n t e m u e s t r a un c o m p o r t a m i e n t o 
h e t e r o g é n e o de l o s p r o d u c t o s t r a n s a d o s en l o s mercados 
i n t e r n a c i o n a l e s . Las m a n u f a c t u r a s d e s t a c a n como motor d e l 
c o m e r c i o m u n d i a l , d u p l i c a n d o y a v e c e s t r i p l i c a n d o e l 
c o m e r c i o agrícola y m i n e r o . E s t e dinamismo d i f e r e n c i a d o se 
r e f l e j a también en l o s p r e c i o s ; m i e n t r a s en 1987 e l índice 
de v a l o r u n i t a r i o de l a s m a n u f a c t u r a s creció 14.1% r e s p e c t o 
de 1980, e l de l o s p r o d u c t o s agrícolas se mantuvo e s t a n c a d o 
y e l de l o s p r o d u c t o s m i n e r a l e s cayó en 31%. De 1982 a 
1987, e l v a l o r de l a s e x p o r t a c i o n e s m u n d i a l e s creció a un 
p r o m e d i o a n u a l de 6.1%; n i n g u n a economía de l a región se 
ubicó p o r encima de ese p r o m e d i o . E l v a l o r de l a s 
e x p o r t a c i o n e s r e g i o n a l e s a umentó a un p r o m e d i o a n u a l de 
1.7%, e q u i v a l e n t e a menos de un t e r c i o d e l c o r r e s p o n d i e n t e 
v a l o r m u n d i a l . E n t r e 1984 y 1988, período en que e l 
c o m e r c i o e x t e r i o r se recuperó l i g e r a m e n t e , l a región exportó 
100 en volumen p a r a r e c i b i r 74 en v a l o r , m i e n t r a s que l o s 
p a i s e s i n d u s t r i a l e s e x p o r t a r o n 100 y r e c i b i e r o n 124. 

38. P a r e c e c l a r a l a n e c e s i d a d de i n c o r p o r a r un mayor v a l o r 
a g r e g a d o a l a s e x p o r t a c i o n e s y p r o f u n d i z a r e l v í n c u l o e n t r e 
i n d u s t r i a y s e r v i c i o s , d e s a r r o l l o t e c n o l ó g i c o y 
e x p o r t a c i o n e s . Pese a a l g u n o s d e s t a c a d o s a v a n c e s , c o n t i n ú a 
e l desafío de m e j o r a r l a c a l i d a d de l a e s p e c i a l i z a c i ó n 
i n t e r n a c i o n a l , b u s cando una mejor inserción en l a s áreas más 
diná m i c a s d e l c o m e r c i o i n t e r n a c i o n a l . E l l o se resume en 
m e j o r a r l a " c o m p e t i t i v i d a d a u t é n t i c a " : mayor p a r t i c i p a c i ó n 
e n l o s m e r c a d o s i n t e r n a c i o n a l e s , p e r o e l e v a n d o 
s i m u l t á n e a m e n t e l a p r o d u c t i v i d a d y e l n i v e l de v i d a de l a 
po b l a c i ó n , como es s o s t e n i d o p o r l a CEPAL. S i n embargo, l o s 
d e s e q u i l i b r i o s c o m e r c i a l e s y f i n a n c i e r o s d e l mundo 
i n d u s t r i a l i z a d o , con sus i m p a c t o s s o b r e t a s a s de interés y 
t i p o s de cambio, han p r o d u c i d o una r e l a t i v a d i s o c i a c i ó n 
e n t r e c o m p e t i t i v i d a d y v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s . Los 
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m o v i m i e n t o s de t i p o s de cambio han a f e c t a d o e x ó g e n a m e n t e l a 
c o m p e t i t i v i d a d y l a p r o p i a i n e s t a b i l i d a d c a m b i a r i a d i f i c u l t ó 
i d e n t i f i c a r v e n t a j a s r e l a t i v a s . A d e m á s , l a r e g i ó n ha 
c o n c e n t r a d o buena p a r t e de sus e x p o r t a c i o n e s en una única 
zona d e s a r r o l l a d a , i n c r e m e n t a n d o e l r i e s g o p o t e n c i a l de 
medidas p r o t e c c i o n i s t a s . 

De h e c h o , e s c o n v e n i e n t e d i f e r e n c i a r e n t r e l a 
c o m p e t i t i v i d a d / p r e c i o - que r e l a c i o n a l o s e l e m e n t o s c a l i d a d 
y p r e c i o en e l c o r t o p l a z o - y una c o m p e t i t i v i d a d de mayor 
a l i e n t o - c o n b a s e e s t r u c t u r a l - que o t o r g a mayor a t e n c i ó n a 
l a e v o l u c i ó n e s p e r a d a de l a demanda m u n d i a l , a l d o m i n i o de 
l a i n f o r m a c i ó n e i n v e s t i g a c i ó n en t e c n o l o g i a a p l i c a d a y a l 
d e s a r r o l l o t e c n o l ó g i c o . S i n duda, l a c o m p e t i t i v i d a d / p r e c i o 
t i e n e r e l e v a n c i a en mercados c o n c u r r e n t e s y c o n e s c a s a 
d i f e r e n c i a c i ó n de p r o d u c t o s . En un c o n t e x t o i n t e r n a c i o n a l 
c a r a c t e r i z a d o p o r l a innovación t e c n o l ó g i c a y de p r o d u c t o s , 
un país puede imponer p r e c i o s sí l a c a l i d a d , e l n i v e l 
t e c n o l ó g i c o y l a demanda de sus p r o d u c t o s l o j u s t i f i c a n . 
D e s d e e s t a p e r s p e c t i v a , l a c o m p e t i t i v i d a d i m p l i c a 
o r g a n i z a c i ó n e c o n ó m i c a y a r t i c u l a c i ó n de l a b a s e 
p r o d u c t i v a , " m a r k e t i n g " , p o l í t i c a s i n d u s t r i a l e s c o n apoyo en 
c a d e n a s p r o d u c t i v a s y e s t r a t e g i a s e m p r e s a r i a l e s de l a r g o 
p l a z o . A n i v e l p ú b l i c o , habrá que c o m p a t i b i l i z a r l a s 
p o l í t i c a s f i s c a l e s , c r e d i t i c i a s , l a b o r a l e s , a r a n c e l a r i a s y 
c a m b i a r í a s . La inserción c o m e r c i a l e x t e r n a derivará de una 
i n c o r p o r a c i ó n s e l e c t i v a d e l nuevo p a r a d i g m a t e c n o l ó g i c o y 
p r o d u c t i v o . E l l o i n v o l u c r a r á m a y o r i n t e n s i d a d de 
i n f o r m a c i ó n y c o n o c i m i e n t o , formas de p r o d u c c i ó n más 
f l e x i b l e s , p l a n t a s de tamaño más r e d u c i d o , e n t r e l a z a m i e n t o 
de i n d u s t r i a y s e r v i c i o s , a c o r t a m i e n t o d e l c i c l o d e l 
p r o d u c t o y p r e m i o s a l a innovación. E l d e s a f í o de l a s 
p o l í t i c a s p ú b l i c a s en e s t e ámbito es c o n s i d e r a r l a s v e n t a j a s 
e s p e c í f i c a s d e l país en r e c u r s o s y t e c n o l o g í a y promover l a 
e x p a n s i ó n de l a s empresas n a c i o n a l e s en p r o d u c c i ó n y 
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" m a r k e t i n g " i n c l u s o c o n u n a a c t i v a n e g o c i a c i ó n 
i n t e r n a c i o n a l . 

4 0 . La l u c h a c o a e r c i a l a c t u a l p r i v i l e g i a l a c o a i p e t l t i v i d a d por 

i n n o v a c i ó n ( c a l i d a d , diseño, s e r v i c i o , c o m e r c i a l i z a c i ó n ) , 
l a s e c o n o m í a s de d i s t a n c i a ( t r a n s p o r t e , c o m u n i c a c i o n e s , 
s e g u r o s , f i n a n z a s ) y l a c a l i d a d de l a g e s t i ó n e m p r e s a r i a l 
( p r o d u c t i v i d a d , c o n o c i m i e n t o , t e c n o l o g í a de p r o c e s o s , manejo 
d e l r i e s g o c a m b i a r i o , " m a r k e t i n g " ) . Por todo e l l o , se 
amplía e l c o n s e n s o s o b r e l a e x i s t e n c i a de sólidos v í n c u l o s 
e n t r e i n c o r p o r a c i ó n de p r o g r e s o t é c n i c o , d i n a m i s m o 
i n d u s t r i a l , a u m e n t o de l a p r o d u c t i v i d a d y de l a 
c o m p e t i t i v i d a d a u t é n t i c a . En e s t a p e r s p e c t i v a , como y a se 
señaló, e l r e z a g o tecnológico l a t i n o a m e r i c a n o es g r a v e . 

D.2 NEGOCIACION MAS AUMENTO DE PRODUCTIVIDAD 

4 1 . La p o s i b i l i d a d de reinserción c o m p e t i t i v a puede v e r s e 
f o r t a l e c i d a s i media un p r o c e s o a c t i v o de a r t i c u l a c i ó n 
i n t e r n a y de n e g o c i a c i ó n i n t e r n a c i o n a l , g e n e r á n d o s e 
e c o n o m í a s de c o m p l e m e n t a r i e d a d e n t r e e l a c c i o n a r p ú blico y 
e l p r i v a d o . La "Dip lomac ia de l a n e g o c i a c i ó n " s e r á 

e s e n c i a l t a n t o p a r a l a s e x p o r t a c i o n e s como p a r a l a 

s u s t i t u c i ó n e f i c i e n t e de i m p o r t a c i o n e s . ; E s t o ú l t i m o s i e m p r e 
ha e s t a d o p r e s e n t e en l o s c a s o s e x i t o s o s de r e i n s e r c i ó n 
e x t e r n a de países en d e s a r r o l l o . La a r t i c u l a c i ó n e n t r e l a s 
empresas y e l E s t a d o ha s i d o c l a v e en p r o p ó s i t o s t a n 
d i v e r s o s como: a p e r t u r a de mercados e x t e r n o s ; programas de 
in v e r s i ó n pública y p r i v a d a ; d e s a r r o l l o en i n f o r m a c i ó n y 
t e c n o l o g í a a p l i c a d a ; i n f r a e s t r u c t u r a de apoyo básico 
( t r a n s p o r t e , p u e r t o s , c o m u n i c a c i o n e s y s e r v i c i o s p a r a l a 
e x p o r t a c i ó n , e t c . ) ; y n e g o c i a c i ó n y r e g l a m e n t a c i ó n de l a 
in v e r s i ó n e x t r a n j e r a . De t o d o s modos, e l c o n j u n t o de 
medidas a n t e s mencionado e s c a p a , p o r c i e r t o , a una v i s i ó n 
c e n t r a d a en e l c o r t o p l a z o . Por o t r o l a d o , hay un p a p e l 
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p a r a l a i n t e g r a c i ó n r e g i o n a l en e l i m p u l s o de p r o y e c t o s 
c o n j u n t o s y c o m p l e m e n t a r i o s de e s p e c i a l i z a c i ó n y 
m o d e r n i z a c i ó n p r o d u c t i v a , que p e r m i t a n c a p t u r a r mercados 
i n t e r n a c i o n a l e s . 

42 . En e l n ú c l e o de una « a y o r c o m p e t i t i v i d a d a u t é n t i c a está e l 
aumento de l a p r o d u c t i v i d a d r e a l . P a r a e l p e r í o d o 1950-
1980, l a p r o d u c t i v i d a d p r o m edio a n u a l d e l t r a b a j o en l a 
región creció a más de 4% sólo en un p a í s ; en l o s p a í s e s de 
l a OCDE, es p o s i b l e d e t e c t a r p e ríodos s u p e r i o r e s a una 
década donde e l c r e c i m i e n t o a n u a l de l a p r o d u c t i v i d a d en l a 
i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a se m a n t i e n e e n t r e e l 6% y e l 10%. 
En l a región, e l s a l d o c o m e r c i a l d e l b a l a n c e de pagos 
r e g i s t r a d o en c a s i t r e s d é c a d a s , i n d i c a un s e c t o r 
m a n u f a c t u r e r o d e f i c i t a r i o en d i v i s a s , f i n a n c i a d o p o r e l 
superávit g e n e r a d o en l a s e x p o r t a c i o n e s p r i m a r i a s . 

4 3 . En v a r i a s d i m e n s i o n e s de l a a c t i v i d a d e c o n ó m i c a r e g i o n a l se 
ha i d o p r o f u n d i z a n d o l a c o n c e n t r a c i ó n p o r p a í s e s ; d e l 
p r o d u c t o g l o b a l , d e l p r o d u c t o i n d u s t r i a l , de l a f o r m a c i ó n 
b r u t a de c a p i t a l f i j o y de l a s e x p o r t a c i o n e s . En l o que se 
r e f i e r e a l a c o m p l e j i d a d t e c n o l ó g i c a i n c o r p o r a d a a l a 
e x p o r t a c i ó n de m a n u f a c t u r a s , e l c o n t r a s t e es t o d a v í a más 
marcado. En m a t e r i a de i n c r e m e n t o de l a p r o d u c t i v i d a d r e a l 
es también m a n i f i e s t o e l r e z a g o r e g i o n a l . En e f e c t o , e l 
grupo de p a í s e s que g e n e r a más d e l 85% d e l p r o d u c t o 
r e g i o n a l , m u e s t r a una caída de l a p r o d u c t i v i d a d d e l t r a b a j o 
e n t r e 1980 y 1987 que varía de 1 a 2%. En suma, l o s aflos 80 
i n c o r p o r a n un componente d e c i s i v o a l a v u l n e r a b i l i d a d 
e x t e r n a de l a región: e l d e t e r i o r o de l a i n v e r s i ó n y de l a 
p r o d u c t i v i d a d , l o que r e d u j o l a p o s i b i l i d a d de una i n s e r c i ó n 
c o m e r c i a l más sólida en décadas f u t u r a s . 
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P a r t e E 

PROBLEMAS DE INSERCION Y CRISIS F I S C A L DEL ESTADO 

44. La e x p e r i e n c i a r e g i o n a l de l o s años r e c i e n t e s ha e v i d e n c i a d o 
una r e d u c c i ó n en e l grado de a u t o n o m i a de l o s g o b i e r n o s p a r a 
d iseñar y e j e c u t a r p o l i t i c a s p ú b l i c a s . Es u r g e n t e r e c u p e r a r 
l o s n i v e l e s h i s t ó r i c o s de in v e r s i ó n , de g a s t o s o c i a l y de 
f o r m a c i ó n de nuevo c a p i t a l i n t e l e c t u a l . En v e r d a d , l a deuda 
ha d e j a d o de s e r sólo un p r o b l e m a de f i n a n c i a m i e n t o de l o s 
pagos i n t e r n a c i o n a l e s ; su s e r v i c i o d e v i e n e en un d i l e m a p a r a 
l a u t i l i z a c i ó n de l o s a h o r r o s p r o p i o s e n t r e e l pago de l a 
deuda y l a s a s i g n a c i o n e s i n t e r n a s (consumo, i n v e r s i ó n y 

g a s t o s en C6eT) . 

E . l . LOS VASOS COMUNICANTES DE DOS DESEQUILIBRIOS 

45. Se sabe que e l a h o r r o i n t e r n o se mantuvo en sus n i v e l e s 
p r e c r i s i s p e r o que l a inversión cayó, como c o n s e c u e n c i a d e l 
pago de i n t e r e s e s , d e l d e t e r i o r o en l o s t é r m i n o s d e l 
i n t e r c a m b i o y de l a f u g a de c a p i t a l e s . M e r e c e a t e n c i ó n , 
también, l a i n t e r a c c i ó n e n t r e e l a j u s t e e x t e r n o , l a c r i s i s 
f i s c a l y e l n i v e l de inflación. E l p u n t o c e n t r a l e s que l a 
c a s i t o t a l i d a d de l a deuda e x t e r n a f u e a b s o r b i d a p o r e l 
E s t a d o : a su p r o p i o endeudamiento se a d i c i o n ó una e l e v a d a 
p r o p o r c i ó n d e l endeu d a m i e n t o p r i v a d o . Más d e l 80% de l a 
deuda t o t a l pasó a s e r públ i c a o a c o n t a r c o n g a r a n t i a 
p ú b l i c a . 

46. Todos l o s caminos n o - i n f l a c leñarlos c o n o c i d o s p a r a que e l 
g o b i e r n o pueda m o v i l i z a r l o s r e c u r s o s n e c e s a r i o s en moneda 
n a c i o n a l r e q u e r i d o s p o r l a t r a n s f e r e n c i a n e t a a l e x t e r i o r , 
han s i d o r e c o r r i d o s en l a región d u r a n t e e l p a s a d o r e c i e n t e . 
Se t r a n s m u t ó e n d e u d a m i e n t o e x t e r n o p o r i n t e r n o ; l a 
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e n a j e n a c i ó n de a c t i v o s p ú b l i c o s , ha s i d o u t i l i z a d a c o n mayor 
l e n t i t u d y c o n t r o v e r s i a y también l o s g o b i e r n o s han 
i n t e n t a d o r e d u c i r su n e c e s i d a d n e t a de f i n a n c i a m i e n t o . E l l o 
ha s i d o f r e c u e n t e m e n t e d i fícil. Por e l l a d o de l o s i n g r e s o s 
se c o n s t a t a r o n i m p o r t a n t e s r e d u c c i o n e s r e a l e s y una 
a g u d i z a c i ó n d e l carácter r e g r e s i v o de l a c a r g a t r i b u t a r i a . 
A s i m i smo, en v a r i o s p a í s e s , l o s p r e c i o s y t a r i f a s p ú b l i c a s 
f u e r o n u t i l i z a d o s como i n s t r u m e n t o de c o n t e n c i ó n 
i n f l a c i o n a r i a o p a r a r e d u c i r c o s t o s de e x p o r t a c i o n e s , 
g e n e r á n d o s e d é f i c i t s en l a s empresas p ú b l i c a s y una caída en 
su c a p a c i d a d de r e i n v e r s i ó n . 

47. Los g a s t o s c o r r i e n t e s se contra:j e r o n , p r i n c i p a l m e n t e , a 
través de l a s r e m u n e r a c i o n e s , y e l menor empleo. S i n 
embargo, e l g r u e s o de l a d i s m i n u c i ó n d e l g a s t o s e c o n c e n t r ó 
en l a i n v e r s i ó n y e s p e c i a l m e n t e en e l m a n t e n i m i e n t o de l a 
i n f r a e s t r u c t u r a . La información d i s p o n i b l e p a r a un grupo 
que i n c l u y e l o s mayores países i n d i c a que, en l o s p r i m e r o s 
años de l a d é c a d a , e l g a s t o p úblico d e s c e n d i ó 18.3% en 
términos r e a l e s . A g o t a d o s l o s caminos no i n f l a c i o n a r i o s , 
v a r i o s g o b i e r n o s d e b i e r o n r e c u r r i r a l a e m i s i ó n como 
a l t e r n a t i v a ú l t i m a p a r a c e r r a r su b r e c h a p r e s u p u e s t a r i a . La 
dinámica i n f l a c i o n a r i a se acentuó a n i v e l e s s i n p r e c e d e n t e 
en l a región; se i n d u j o l a m o v i l i z a c i ó n e s p e c u l a t i v a de l o s 
s a l d o s m o n e t a r i o s p r i v a d o s h a c i a a c t i v o s f i n a n c i e r o s ; y se 
r e d u j o e l e s p a c i o p a r a c o n t r o l a r l a masa m o n e t a r i a y 
mantener e l f i n a n c i a m i e n t o g l o b a l de l a e c o n o m i a . 

E . 2 . LOS AÑOS 80: MENOR ATENCION AL FUTURO 

48. S i n duda, l a región realizó denodados e s f u e r z o s p a r a 
c o n t e n e r e l d e s e q u i l i b r i o p r e s u p u e s t a r i o ; v a r i a s de sus 
d i f i c u l t a d e s f u e r o n c o n s e c u e n c i a de l a r e l a c i ó n p e r v e r s a 
e n t r e l a s c u e n t a s p ú b l i c a s y e l s e c t o r e x t e r n o ; e n t r e e l l a s , 
l a v o l a t i l i d a d de e x p e c t a t i v a s d e b i d o a i n c e r t i d u m b r e s de 
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o r i g e n e x t e r n o e i n t e r n o ; e l e n t r e l a z a m i e n t o de d i f e r e n t e s 
e s f e r a s de f i n a n c i a m i e n t o ; y l a s i n c o n g r u e n c i a s en l o s 
h o r i z o n t e s t e m p o r a l e s p a r a e l manejo d e l d e s e q u i l i b r i o 
p ú b l i c o . E s t o último se r e f i e r e e s p e c i a l m e n t e a l a 
d i f e r e n c i a de r i t m o e n t r e l a n e g o c i a c i ó n e x t e r n a - que 
d e t e r m i n a e l monto de r e c u r s o s a t r a n s f e r i r a l e x t e r i o r - y 
l a s medidas p a r a c o n t r o l a r e l déficit p ú b l i c o . Los t r e s 
g r u p o s de f a c t o r e s señalados t e r m i n a r o n p r o d u c i e n d o , en 
a l g u n o s c a s o s , una contradicción en l a h i s t o r i a de l o s 
presupuestos: este instrumento diseñado para ser producido 
"ex-ante", terminó a veces siendo determinado "ex-post". 

49. D u r a n t e l o s años 80, e l manejo d e l v i n c u l o entre l a 
restricción externa y l a situación f i s c a l agotó l o mejor de 
l a s r e s e r v a s r e g i o n a l e s de e n e r g i a pública. En sus dos 
p a p e l e s , e l E s t a d o se debilitó: como a p a r a t o a d m i n i s t r a t i v o 
y como r e p r e s e n t a n t e político de l a N a c i ó n . La inversión 
a g r e g a d a (pública y p r i v a d a ) como p o r c e n t a j e d e l P r o d u c t o 
I n t e r n o B r u t o se r e d u j o de 24.3%, p r o m e d i o a n u a l d e l período 
1973-1980, a menos de 17% en 1985. A e l l o , c o n t r i b u y ó l a 
caída de l a inversión pública, l a permanente v a r i a b l e de 
a j u s t e p a r a r e d u c i r e l g a s t o p r o g r a m a b l e d e l g o b i e r n o y 
a c e r c a r l o a l a d i s p o n i b i l i d a d de f i n a n c i a m i e n t o d o m é s t i c o . 
La i n v e r s i ó n p r i v a d a , por su p a r t e , t ambién d i s m i n u y ó . Los 
mercados f i n a n c i e r o s domésticos e s t u v i e r o n dominados p or una 
r a c i o n a l i d a d de c o r t o p l a z o , con e s c a s a d i s p o n i b i l i d a d de 
f i n a n c i a m i e n t o de mediano y l a r g o p l a z o s . La caída de l a 
I n v e r s i ó n e s t u v o también acompañada de un d e t e r i o r o en su 
c a l i d a d . 

5 0 . La in v e r s i ó n i n t e r n a b r u t a cayó s o s t e n i d a m e n t e e n t r e 1980 y 
1985 a una t a s a media a n u a l de 8.5%. Su v a r i a c i ó n p or país 
p e r m i t e e x t r a e r l a s s i g u i e n t e s c o n c l u s i o n e s : de v e i n t e 
p a i s e s considerados, en sólo cuatro l a variación ha s i d o 
p o s i t i v a ; en e s t o s c a s o s , e l i n c r e m e n t o se situó e n t r e 0.1 
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y 0 .8% m i e n t r a s q u e l a s t a s a s n e g a t i v a s s e u b i c a r o n e n t r e 
m e n o s 0,7 y menos 1 6 . 3 % . Como c o n s e c u e n c i a , e l P r o d u c t o 
I n t e r n o B r u t o p o r h a b i t a n t e e n l a r e g i ó n s e r e d u j o e n - 6 , 6 % , 

e n t r e 1 9 8 1 y 1 9 8 8 . U n a v e z más e l p r o m e d i o e s c o n d e u n 
e s p e c t r o de v a r i a c i ó n muy a m p l i o . E n u n ú n i c o c a s o , e l 
p r o d u c t o p e r c a p i t a creció más d e l 1 0 % y e n , o t r o s c u a t r o , 
e n t r e 1 y 4 . 3 % . E n t o d o s l o s demás l a r e d u c c i ó n v a r i ó d e s d e 
- 2 . 8 a - 38 . 6% . 

T r a s c i e n d e l o s límites de e s t e t r a b a j o u n a n á l i s i s d e t a l l a d o 
de l o s p r o b l e m a s de l a gestión p ú b l i c a e n l a r e g i ó n . De 
t o d o s m o d o s l a i n e f i c i ê n c i a a d m i n i s t r a t i v a t i e n e d i m e n s i o n e s 
de " s t o c k " y t a m b i é n de f l u j o . C o r r e g i r l a e n u n o u o t r o 
s e n t i d o , e s u n a de l a s t a r e a s más d e l i c a d a s p a r a r e d u c i r 
c o s t o s y c o n t r o l a r d e s e q u i l i b r i o s e n l a s p r i n c i p a l e s c u e n t a s 
p ú b l i c a s . H o y , a u n q u e h a y a i m p o r t a n t e s e x c e p c i o n e s , e l 
a p a r a t o a d m i n i s t r a t i v o p ú b l i c o c a r e c e de l a p r e p a r a c i ó n 
n e c e s a r i a p a r a a p o y a r p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o b a s a d a s e n 
n u e v a s e s t r a t e g i a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . L o s años 80 
s e r í a n sólo " u n a década p e r d i d a " s i e s t a e x p r e s i ó n s e 
r e f i r i e r a a l a c o m p a r a c i ó n de i n d i c a d o r e s e c o n ó m i c o s 
a c t u a l e s de l a r e g i ó n c o n a q u é l l o s de l o s ú l t i m o s años 7 0 . 
L a p é r d i d a e s m a y o r d e s d e o t r o s d o s p u n t o s d e v i s t a : e l 
c r e c i e n t e a t r a s o r e l a t i v o e n r e l a c i ó n c o n e l mundo 
i n d u s t r i a l i z a d o y , p o r o t r o l a d o , e l d e t e r i o r o de l o s 
r e c u r s o s h u m a n o s ( c o n d i c i o n e s d e n u t r i c i ó n , s a l u d , 
e d u c a c i ó n ) , c u y o s e f e c t o s n e g a t i v o s a f e c t a r á n l a s 
o p o r t u n i d a d e s de d e s a r r o l l o de l a r e g i ó n más allá d e l 
p r ó x i m o d e c e n i o . 
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P a r t e F 

TENDENCIAS DE LA PLANIFICACION. REISSERCION Y DESARROLLO 

52. D u r a n t e l o s años 90, dos t e a a s g a n a r á n e s p a c i o en l a agenda 
t e ó r i c a y técnica de q u i e n e s p l a n i f i c a n , s e a desde e l E s t a d o 
o f u e r a de él: e l c o n t r o l de p r o c e s o s a l t a m e n t e d i n á m i c o s y 
poco d e t e r m i n a d o s y, en c o n e x i ó n c o n e l l o , l a g e r e n c i a 
p l u r i a n u a l de o r g a n i z a c i o n e s c o m p l e j a s . L a i n f o r m a c i ó n 
r e c o g i d a s o b r e l o s Organismos N a c i o n a l e s de P l a n i f i c a c i ó n de 
A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e , enseña que v a r i o s se p r e p a r a r o n 
sólo de manera l i m i t a d a en l o s años 70 p a r a e j e r c e r una 
fu n c i ó n a c t i v a en l a con c e p c i ó n , i m p l a n t a c i ó n y s e g u i m i e n t o 
de l a s p o l i t i c a s de c o r t o p l a z o , que d u r a n t e l o s años 80 
d o m i n a r o n e l p r o c e s o d e c i s o r i o p ú b l i c o . Es p r o b a b l e que 
a q u é l l o s que no r e p l a n t e e n s u s o b j e t i v o s , d o c t r i n a s 
i n t e r n a s , m é t o dos y p r o c e d i m i e n t o s de t r a b a j o , tampoco 
e s t a r á n p r e p a r a d o s p a r a e j e r c e r , en e l d e c e n i o que se 
a c e r c a , l a s nuevas f u n c i o n e s que d e m a n d a r á n l o s E s t a d o s de 
e s t a r e g i ó n . 

53. Los cambios n e c e s a r i o s no i m p l i c a n a b a n d o n a r l a s f u n c i o n e s 
t r a d i c i o n a l e s que - en mayor o menor grado - l o s ONPs 
a c t u a l m e n t e cumplen. P r o g r a m a c i ó n p r e s u p u e s t a r i a y de 
i n v e r s i o n e s , b a n cos de p r o y e c t o s p ú b l i c o s y m e t o d o l o g i a s de 
s e g u i m i e n t o f í s i c o - f i n a n c i e r o , p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l y 
l o c a l y c o o r d i n a c i ó n de p o l í t i c a s s o c i a l e s , s o n a l g u n a s 
f u n c i o n e s c u y a c o n t i n u i d a d r equerirá un de s e m p e ñ o también 
a l t a m e n t e e f i c i e n t e . A l g o análogo es válido p a r a l a s 
f u n c i o n e s de análisis c o n y u n t u r a l y e l a b o r a c i ó n de modelos 
p r o s p e c t i v o s que v a r i o s ONPs de s e m p e ñ a n , a v e c e s en form a 
c a s i e x c l u s i v a , d e n t r o de c a d a G o b i e r n o . En m ú l t i p l e s 
t r a b a j o s e l ILPES y a ha e n f o c a d o e s a s f u n c i o n e s , p o r l o c u a l 
no cabe r e p l a n t e a r l a s a q u i . P a r a l o s p r o p ó s i t o s de e s t e 
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d o c u m e n t o , es útil i d e n t i f i c a r dos campos de nuevas 
a c t i v i d a d e s r e l a c i o n a d a s c on l a s p o l i t i c a s de r e i n s e r c i ó n 
e x t e r n a : uno, de apoyo más o menos d i r e c t o a e l l a s ; o t r o , de 
d e s a r r o l l o de a l g u n a s t a r e a s p a r a l e l a s y c o m p l e m e n t a r i a s 
p a r a a y u d a r a l o s G o b i e r n o s en a q u e l l o s ámbitos d e l 
d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y s o c i a l que no r e s u l t e n b e n e f i c i a d o s 
d i r e c t a m e n t e p o r e l e s f u e r z o de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a 
d i n á m i c a . 

Desde l u e g o , c o n v i e n e t e n e r p r e s e n t e a l g u n a s p e c u l i a r i d a d e s 
de l a r e g i ó n a n t e s c o n s i d e r a d a s . A q u i se h a c e r e f e r e n c i a a 
l a " r e g i ó n " en s i n g u l a r , p e r o con l a a d v e r t e n c i a de su 
h e t e r o g e n e i d a d , t a n t o e n t r e p a i s e s como d e n t r o de e l l o s . 
A s i m i s m o , se h a b l a de l o s ONPs, p e r o también se r e c o n o c e que 
su c o n j u n t o no es un todo h o m o g é n e o ; en c o n s e c u e n c i a , l a s 
s u g e r e n c i a s d e b e r á n s e r r e l a t i v i z a d a s de p a i s a p a i s . Por 
f i n , se m e n c i o n a e l apoyo de l o s ONPs a " p o l i t i c a s de 
r e i n s e r c i ó n d i n á m i c a " ; s i n embargo, se t i e n e c l a r o que e l 
e s p e c t r o de l a s p o s i b i l i d a d e s - también en e s t e ámbito - es 
d i s t i n t o a l o l a r g o de l a región. M e n c i o n a r d i c h a s 
p o l í t i c a s como tema c e n t r a l no s i g n i f i c a un a l i n e a m i e n t o 
a u t o m á t i c o con l a t e s i s de m o d e r n i z a c i ó n "a u l t r a n z a " . 
A l g o es c i e r t o : l o s segmentos p r o d u c t i v o s que d e s e e n 
c o n q u i s t a r y mantener p o s i c i o n e s d i n á m i c a s en l a economía 
m u n d i a l f u t u r a deberán i n c o r p o r a r s e l e c t i v a m e n t e e l nuevo 
p a t r ó n t e c n o l ó g i c o , s e a en l a e t a p a misma de l a p r o d u c c i ó n , 
de l a o r g a n i z a c i ó n o d e l c o m e r c i o . Por o t r o l a d o , l a 
m o d e r n i z a c i ó n de una u o t r a rama p r o d u c t i v a v o l c a d a h a c i a e l 
mercado i n t e r n o , implicará l a i n c o r p o r a c i ó n de i n n o v a c i o n e s 
t e c n o l ó g i c a s que c i e r t a m e n t e e s t a r á n a f e c t a d a s p o r e l modo 
de i n s e r c i ó n e x t e r n a de cada p a í s . A s i m i s m o , habrá i m p u l s o s 
de m o d e r n i z a c i ó n - más b i e n de c a r á c t e r c u l t u r a l p e r o que 
a f e c t a n l a formación de e x p e c t a t i v a s y n e c e s i d a d e s s o c i a l e s 
o e l p e r f i l de l a demanda a g r e g a d a - que no dependen de cómo 
se p l a n t e e l a v o l u n t a d n a c i o n a l de i n s e r c i ó n ; l a 
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c o m u n i c a c i ó n i n t e r n a c i o n a l i z a d a l o s d i f u n d e p o r e n c i m a de 
l a s f r o n t e r a s de l o s mapas económicos o p o l i t i c e s . 

F . l APOYO DE LOS ONPs A POLITICAS DE REINSERCION EXTERNA 

Una vez a d v e r t i d o s l o s r i e s g o s de una g e n e r a l i z a c i ó n 
e x c e s i v a , l a s t a r e a s que l o s ONPs pueden a s u m i r r e s p e c t o de 
p o l í t i c a s d e l i b e r a d a s de reinserción e x t e r n a se o r i e n t a n , a l 
menos, en c i n c o d i r e c c i o n e s . 

a) Apoyo a l a formación de c a p i t a l i n t e l e c t u a l . E l 
e s p a c i o aquí es a m p l i o y a b i e r t o . I n c l u y e o b l i g a t o r i a m e n t e 
e l r e s p a l d o a l a formación de c i e n t í f i c o s e i n v e s t i g a d o r e s , 
en v i n c u l a c i ó n con M i n i s t e r i o s o S e c r e t a r í a s de E d u c a c i ó n y 
demás e n t i d a d e s d e d i c a d a s a l a C&T. Puede r e q u e r i r también 
programas p a r a e l r e e n t r e n a m i e n t o de l a mano de o b r a 
i n d u s t r i a l en conexión, en e s t e c a s o , c o n M i n i s t e r i o s o 
S e c r e t a r í a s de T r a b a j o y o r g a n i z a c i o n e s i c o r p o r a t i v a s y 
s i n d i c a l e s . I m p l i c a p r o t e g e r s i e m p r e - en l a a s i g n a c i ó n de 
r e c u r s o s p ú b l i c o s , l o s g a s t o s en C&T y en I&D - como 
" p r e i n v e r s i ó n e s t r a t é g i c a " y no como " g a s t o c o r r i e n t e de 
fácil r e c o r t e " . 

b) I n s i s t e n c i a en e s c e n a r i o s e s t r a t é g i c o s de l a r p o p l a z o . 
La r e c u p e r a c i ó n de l a inversión p r i v a d a se verá d i f i c u l t a d a 
sí, a n i v e l de c ada s o c i e d a d n a c i o n a l , hay c a r e n c i a de 
p r o y e c t o s c on c a p a c i d a d de o r i e n t a r e l d e s a r r o l l o de mediano 
y l a r g o p l a z o s . E l diseño de e s c e n a r i o s a l t e r n a t i v o s no 
puede r e d u c i r s e - como en e l pasado - a l marco f u n c i o n a l d e l 
ONP ; s i n embargo, por su tradición m u l t i d i s c i p l i n a r i a y por 
su c e r c a n í a a l o s fenómenos r e a l e s d e l d e s a r r o l l o , su 
i n t e r v e n c i ó n debería s e r f u n d a m e n t a l en l o s e q u i p o s que 
e x p l o r e n e s c e n a r i o s f u t u r o s . Aunque l a s t a s a s r e a l e s de 
interés se r e d u j e r a n en e l f u t u r o c e r c a n o , l o s s a l d o s 
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m o n e t a r i o s d i s p o n i b l e s en l a región d i f í c i l m e n t e se 
o r i e n t a r á n h a c i a i n v e r s i o n e s e s t r a t é g i c a s a menos que, cada 
país, h a y a t r a z a d o p r e v i a m e n t e su p r o p i o e s p e c t r o de 
d e s a r r o l l o s p o s i b l e s . 

c ) E s t a b i l i z a c i ó n de l a p o l í t i c a e c o n ó m i c a y c o n t r o l de 
e q u i l i b r i o s b á s i c o s . La i n d e f i n i c i ó n de l a s d e c i s i o n e s de 
in v e r s i ó n - en p a r t i c u l a r aquéllas que a p u n t a n a l mundo 
e x t e r n o - estará p r e s e n t e en t o d a s i t u a c i ó n en que aumenten 
l o s d e s e q u i l i b r i o s i n t e r n o s mayores (inflación, d e t e r i o r o 
agudo d e l s a l a r i o r e a l , d e s e q u i l i b r i o f i s c a l , a g o t a m i e n t o de 
r e s e r v a s , desempleo a b i e r t o , e n t r e o t r o s ) . V a r i o s ONPs de 
l a r e g i ó n p u e d e n d e s e m p e ñ a r un p a p e l p r o t a g ó n i c o , 
e s p e c i a l m e n t e en a q u e l l o s d e s e q u i l i b r i o s en que se combinan 
e l e m e n t o s m o n e t a r i o s y de p r e c i o s , c o n v a r i a b l e s r e a l e s . 

d) S e g u i m i e n t o de l a s t e n d e n c i a s t e c n o l ó g i c a s . Los ONPs 
pueden a s u m i r a l g u n a s r e s p o n s a b i l i d a d e s en l a i n t e r p r e t a c i ó n 
de l a s t e n d e n c i a s d e l d e s a r r o l l o t e c n o l ó g i c o a e s c a l a 
i n t e r n a c i o n a l , m e d i a n t e un e j e r c i c i o m u l t i d i s c i p l i n a r i o que 
a r t i c u l e l o s s e c t o r e s d e l g o b i e r n o d e d i c a d o s e s p e c í f i c a m e n t e 
a l tema c o n o t r a s i n s t a n c i a s g u b e r n a m e n t a l e s y no 
g u b e r n a m e n t a l e s . Su l a b o r , en e s t e c a s o , d e b e r í a i n c i d i r 
s o b r e l a s d e c i s i o n e s de a s i g n a c i ó n d e l f i n a n e i m i e n t o de 
l a r g o p l a z o ( s e a c o n r e c u r s o s i n t e r n o s o n o ) , p a r a m i n i m i z a r 
e l r i e s g o de a p o y a r - con créditos c o n c e s i o n a r i o s - a 
p r o y e c t o s que e s t é n d e s t i n a d o s a una rá p i d a s u p e r a c i ó n 
t e c n o l ó g i c a o de mercado. 

e) D i p l o m a c i a d i r e c t a . En l a región se o b s e r v a un mayor 
d e s a r r o l l o - a l a p a r d e l diálogo en f o r o s e s p e c í f i c o s - de 
l a D i p l o m a c i a D i r e c t a , f r e c u e n t e m e n t e a n i v e l p r e s i d e n c i a l . 
E s t a nueva t e n d e n c i a - p r o f u n d i z a d a d u r a n t e l o s años 80-
e x i g e un a s e s o r a m i e n t o a n i v e l de g o b i e r n o más á g i l , más 
o b j e t i v o y, en l o p o s i b l e , más i n t e g r a d o ; es d e c i r , que no 
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se l i m i t e a a s p e c t o s m o n e t a r i o s o a l a s v a r i a b l e s de c o r t o 
p l a z o . T a m b i é n en e s t e s e n t i d o e x i s t e un e s p a c i o v a c i o que 
l o s O N P s están en c o n d i c i o n e s de o c u p a r , en c o l a b o r a c i ó n 
e s t r e c h a c o n l o s M i n i s t e r i o s de R e l a c i o n e s E x t e r i o r e s . 

F.2 OTRAS FUNCIONES RELACIONADAS CON LAS POLITICAS DE 
REINSERCION EXTERNA 

Una de l a s p o c a s c e r t e z a s que e s t e documento ha e n f a t i z a d o 
es que l a s p o l i t i c a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a serán 
i n s u f i c i e n t e s p a r a s o l u c i o n a r l o s p r i n c i p a l e s p r o b l e m a s 
e c o n ó m i c o s , s o c i a l e s , p o líticos y c u l t u r a l e s a c u m u l a d o s en 
e t a p a s a n t e r i o r e s d e l d e s a r r o l l o de l a r e g i ó n . La e c o n o m i a 
m u n d i a l g l o b a l i z a d a i n v i a b i l i z a t o d a p r o p u e s t a de a u t a r q u i a 
n a c i o n a l ; s i n embargo, en r a r í s i m o s c a s o s l a d i n á m i c a 
a l c a n z a d a m e d i a n t e una re i n s e r c i ó n e x t e r n a s o s t e n i d a b a s t a r á 
p a r a c o r r e g i r l o s déficits acumulados de empleo, e q u i d a d , 
o r g a n i z a c i ó n y p a r t i c i p a c i ó n s o c i a l y de a f i a n z a m i e n t o d e l 
p a t r i m o n i o c u l t u r a l de l a región. En e s t e o r d e n de i d e a s , 
a l g u n a s f u n c i o n e s c o m p l e m e n t a r í a s p o d r í a n s e r a s u m i d a s p o r 
l o s ONPs p a r a a y u d a r a l o s G o b i e r n o s a compensar e f e c t o s 
d e s f a v o r a b l e s de l o s modos de i n s e r c i ó n e l e g i d o s o p o t e n c i a r 
l a s a c t i v i d a d e s o r i e n t a d a s a l a i n t e g r a c i ó n s o c i o e c o n ó m i c a 
en c a d a p a i s . 

a) B ú s q u e d a de a r t i c u l a c i o n e s y c o m p l e m e n t a r i e d a d e s 
p r o d u c t i v a s . E l ONP es un " l o c u s " a d e c u a d o p a r a a r t i c u l a r 
p r o y e c t o s p r o d u c t i v o s o de i n f r a e s t r u c t u r a física y s o c i a l -
s e a n p ú b l i c o s o p r i v a d o s - t a n t o p a r a a g i l i z a r l a s 
a c t i v i d a d e s v o l c a d a s h a c i a e l mercado e x t e r n o como p a r a 
i n t e g r a r l a s i n t e r n a m e n t e . Un e f e c t o aún más t r a s c e n d e n t e de 
e s t a t a r e a s e r i a i d e n t i f i c a r o p o r t u n i d a d e s c o n c r e t a s de 
c o m p l e m e n t a c i ó n p a r a c e l e b r a r a c u e r d o s p u n t u a l e s de 
i n t e g r a c i ó n i n t r a r r e g i o n a l , t a n t o en p r o y e c t o s p r o d u c t i v o s y 
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de i n f r a e s t r u c t u r a como en e l campo e n e r g é t i c o y en e l 
i n t e r c a m b i o c i e n t í f i c o y t e c n o l ó g i c o . 

b) S e g u i m i e n t o de i m p a c t o s de l a r e l n s e r c i ó n e x t e r n a . Por 
o t r o l a d o , es c o n o c i d o que en s i t u a c i o n e s c a r a c t e r i z a d a s p o r 
l a d i s t r i b u c i ó n c o n c e n t r a d a d e l i n g r e s o , p o r l a e l e v a d a 
p o n d e r a c i ó n d e l s e c t o r i n f o r m a l y por l a e s c a s a m o v i l i d a d de 
l o s f a c t o r e s de p r o d u c c i ó n - t o d a s típicas de e s t a región-
l a s señales p r o c e d e n t e s d e l mercado pueden i n d i c a r " v e n t a j a s 
c o m p a r a t i v a s " que - aunque b r i n d e n v í n c u l o s d i n á m i c o s c o n l a 
ec o n o m í a m u n d i a l - i m p l i q u e n c o s t o s o b e n e f i c i o s s o c i a l e s no 
d e s e a d o s . O t r o s ó r g a n o s de g o b i e r n o s u e l e n e s t a r p r e p a r a d o s 
p a r a v e r i f i c a r sus e f e c t o s é n l o s a g r e g a d o s m a c r o f i n a n c i e r o s 
o en e l ámbito i n t e r n o de su p r o p i o s e c t o r de a c t u a c i ó n ; en 
d i c h a s c i r c u n s t a n c i a s , l o s ONPs pueden c u m p l i r una f u n c i ó n 
más g l o b a l que, a l mismo tiemp o , s e a c o m p l e m e n t a r i a y 
o p o r t u n a . 

c) D e s c e n t r a l i z a c i ó n de l a a c t i v i d a d g u b e r n a m e n t a l . E s t e 
tema es o b v i a m e n t e a m p l i o y, a l r e s p e c t o , e l ILPES ha 
p r o d u c i d o m ú l t i p l e s t r a b a j o s e s p e c í f i c o s . A q u í se t r a t a de 
r e c o r d a r que e l s e c t o r I n f o r m a l - y a m a y o r i t a r i o en a l g u n a s 
a g l o m e r a c i o n e s u r b a n a s de l a región - será a t e n d i d o , sólo 
p a r c i a l e i n d i r e c t a m e n t e , p o r p o l í t i c a s a c t i v a s de 
r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . P o r l o t a n t o , u n a " a c c i ó n 
c o m p l e m e n t a r i a " r e s u l t a e s e n c i a l : d i s e ñ a r y promover 
p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s o r i e n t a d a s e s p e c í f i c a m e n t e a 
d i c h o s e c t o r . Por l a tra d i c i ó n de l a m a y o r í a de l o s ONPs en 
l a c o o r d i n a c i ó n de p o l í t i c a s y p o r su r e l a c i o n á m i e n t o con 
l a s a d m i n i s t r a c i o n e s l o c a l e s - l a s más c e r c a n a s a l p r o b l e m a 
y a sus p o s i b l e s s o l u c i o n e s - su l a b o r puede s e r v i t a l en 
e s t e a s p e c t o . 
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d) O p t i n l z a c í ó n de l a c a p a c i d a d tecnológjLca I n s t a l a d a . Se 
ha a f i r m a d o , ojalá de manera c o n v i n c e n t e , que e l mundo 
t i e n d e a una mayor d i v e r s i f i c a c i ó n ; hecho que se m a n i f i e s t a 
t a mbién en l a región, t a n t o e n t r e p a i s e s como d e n t r o de 
e l l o s . La f a l t a de u n i f o r m i d a d i n t e r n a d e b i l i t a i n c l u s o l a 
c l a s i f i c a c i ó n c o n v e n c i o n a l de "países en d e s a r r o l l o " : 
c o e x i s t e n en su i n t e r i o r áreas r e l a t i v a m e n t e a v a n z a d a s , 
a l g u n a s en f r a n c a e x p a n s i ó n o e m e r g e n c i a , v a r i a s en 
r e t r o c e s o y o t r a s más o menos e s t a n c a d a s . La p e n e t r a c i ó n de 
l o s nuevos p a t r o n e s t e c n o l ó g i c o s y p r o d u c t i v o s no se dará 
masivamente en l o s d i f e r e n t e s p a i s e s n i , d e n t r o de e l l o s , en 
sus d i s t i n t a s r e g i o n e s . Se a m p l i a e l e s p e c t r o de l a 

h e t e r o g e n e i d a d tecnológica, p e r o se p r e s e r v a una m e z c l a en 
l a que c o e x i s t e n l a s más d i v e r s a s t e c n o l o g i a s . A l g u n a s de 
l a s que y a son dominadas p o r l a reg i ó n e n t r a n en una f r a n c a 
o b s o l e s c e n c i a a l o s e f e c t o s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a d i námica; 
s i n embargo, e s t o no s i g n i f i c a que se d e p r e c i e n t o t a l m e n t e 
como r e c u r s o p r o d u c t i v o . Hay un e s p a c i o p a r a e l 

a p r o v e c h a m i e n t o i n t e g r a l de l a c a p a c i d a d i n s t a l a d a en l a 
reg i ó n , aunque su mayor p a r t e esté d i s t a n c i a d a de l a s 
t e c n o l o g i a s de p u n t a . S e r i a dudoso e m p l e a r l a s como f o c o 
d i n á m i c o de p r o y e c t o s de d e s a r r o l l o más a m b i c i o s o s ; s i n 
embargo, pueden j u g a r un r o l i m p o r t a n t e en l a g e n e r a c i ó n de 
empleo y en l a p r o d u c c i ó n de b i e n e s y s e r v i c i o s . E s t o s , no 
sólo se d e s t i n a n a l mercado i n t e r n o ; también en e l r e s t o d e l 
mundo, habrá p a i s e s cuyos hábitos de consumo, p a t r o n e s de 
p r e f e r e n c i a s y n i v e l e s de i n g r e s o no l e s p e r m i t a n a c c e d e r a 
b i e n e s y s e r v i c i o s "nuevos"; p o r e l l o , s on mercados 
p o t e n c i a l e s p a r a l a p r o d u c c i ó n m e d i a n t e t e c n o l o g í a s menos 
a v a n z a d a s . Las políticas de fomento h a c i a e s o s s e c t o r e s 
p r o d u c t i v o s pueden combinar e f e c t o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s 
f r a n c a m e n t e p o s i t i v o s ; p o r l o t a n t o , e l l a s d e b e r í a n 
a c o m p a ñ a r , en p a r a l e l o , l o s e s f u e r z o s d e l i b e r a d o s de 
r e i n s e r c i ó n e x t e r n a d inámica. Los ONPs pueden c u m p l i r en 
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e s t e a s p e c t o o t r o p a p e l d o b l e m e n t e s i g n i f i c a t i v o : d esde l a 
ópt i c a económica y desde l a óptica s o c i a l . 

e) S e g u i m i e n t o y o r i e n t a c i ó n de a c c i o n e s a n t l c i c l i c a s . 
Por o t r o l a d o , es s a b i d o que t a n t o e l f i n a n c i a m i e n t o e x t e r n o 
como e l m o v i m i e n t o i n t e r n o de c a p i t a l e s t i e n e n , en g e n e r a l , 
un c o m p o r t a m i e n t o p r o c í c l i c o : merman l a s i n v e r s i o n e s en l o s 
p e r i o d o s de b a j a a c t i v i d a d e c o n ó m i c a y a v e c e s se r e a c t i v a n 
en l o s de p r o s p e r i d a d . Una v i g i l a n c i a idónea y con p o d e r 
a n t i c i p a t o r i o de l o s c i c l o s más g r a v e s de l a c o y u n t u r a , 
puede c o n t r i b u i r a p r e c i s a r e l diseño de l a s p o l i t i c a s 
p ú b l i c a s . Mucho d e l "ensayo - y - e r r o r " o b s e r v a d o en l a 
p r o d u c c i ó n s u c e s i v a de " p a q u e t e s de p o l i t i c a s e c o n ó m i c a s " se 
debió a l i n s u f i c i e n t e c o n o c i m i e n t o p r e v i o de sus p o s i b l e s 
i m p a c t o s . Los ONPs han acumulado a l g u n a e x p e r i e n c i a en l a 
o b s e r v a c i ó n de l o s fen ó m e n o s r e a l e s , en e l s e g u i m i e n t o de 
p r o y e c t o s c o n c r e t o s y en e l análisis de c o y u n t u r a . A s i , 
e l l o s pueden a r t i c u l a r s e c o n o t r a s i n s t a n c i a s de g o b i e r n o 
( b á sicamente H a c i e n d a y Banco C e n t r a l ) p a r a a y u d a r a 
c a l i b r a r adecuadamente e l e l e n c o de i n s t r u m e n t o s que, a c a d a 
i n s t a n t e , se d e c i d a a p l i c a r en e l i n t e n t o p o r r e s t a b l e c e r 
e q u i l i b r i o s m a c r o e c o n ô m i c o s o m a c r o f i n a n c i e r o s . Una 
a d e c u a d a p r o g r a m a c i ó n de " p a q u e t e s " p e r m i t i r í a que l o s 
o b j e t i v o s e s t a b i l i z a d o r e s f u e r a n más e f e c t i v o s y a y u d a r l a a 
r e s t a u r a r l a c r e d i b i l i d a d de l a s a c c i o n e s g u b e r n a m e n t a l e s , 
c i e r t a m e n t e una de l a s v i c t i m a s f r e c u e n t e de l a c r i s i s de 
l o s años 80. 

F.3 PLANIFICACION Y CAPACIDAD DE GOBERNAR 

Cabe i n s i s t i r que l a p l a n i f i c a c i ó n en e l f u t u r o c e r c a n o 
tendrá poco que v e r con l o s c o n c e p t o s , m é t o d o s , técnicas y 
p r o c e d i m i e n t o s de l a p l a n i f i c a c i ó n p r a c t i c a d a en e l p a s a d o . 
La c o m p l e j i d a d de l a s o c i e d a d a c t u a l d e b i l i t a l o s p l a n e s 
rígidos ya en su cuna; l a a c e l e r a c i ó n d e l d e s a r r o l l o l o s 
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i n v a l i d a a p o c o s meses de su e v e n t u a l e j e c u c i ó n y l a 
i n c e r t i d u m b r e c r e c i e n t e p u l v e r i z a l o s buenos i n t e n t o s de 
r e g l a m e n t a r e l f u t u r o . Todo e l l o es e s p e c i a l m e n t e 
s i g n i f i c a t i v o p a r a l o s propósitos de g e n e r a r p o l í t i c a s 
d e l i b e r a d a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a . Ya se ha mencionado que 
éstas sólo pueden c o n c r e t a r s e en h o r i z o n t e s de mediano y 
l a r g o p l a z o s , más allá de éxitos e p i s ó d i c o s , en s i t u a c i o n e s 
s u j e t a s a una e l e v a d a v u l n e r a b i l i d a d . P o l i t i c a s c o o r d i n a d a s 
de l a r g o p l a z o i m p l i c a n un e s f u e r z o técnico c u y a m e j o r 
d e s i g n a c i ó n c o n t i n ú a s i e n d o : p l a n i f i c a c i ó n . P e r o , en e s t e 
c a s o , una p l a n i f i c a c i ó n de p o l í t i c a s d e s t i n a d a s a p r o d u c i r 
e f e c t o s en un mundo e x t e r n o , c a r a c t e r i z a d o p o r una 
e s t r u c t u r a de p o d e r p o l a r i z a d a y p o r l a e x i s t e n c i a de 
m ú l t i p l e s i n s t a n c i a s de r e g u l a c i ó n . E l m e r c a d o 

i n t e r n a c i o n a l ya no es r e g u l a d o m u l t i l a t e r a l m e n t e p e r o 
tampoco e s , n i será, un e s p a c i o e c o n ó m i c o s i n r e g u l a c i ó n . 
Los b l o q u e s de p a í s e s y l o s e n t e n d i m i e n t o s b i l a t e r a l e s e n t r e 
l o s p a í s e s más i n d u s t r i a l i z a d o s s i g n i f i c a n , en l a p r á c t i c a , 
l a p r o d u c c i ó n de a c u e r d o s de " r e g u l a c i o n p a r e i a l " . 

58. Las r e g u l a c i o n e s I n t e r n a c i o n a l e s c o n maypr c o n t e n i d o de 
m u l t i l a t é r a l i s m e r e f l e j a n sólo l i m i t a d a m e n t e e l p o d e r 
d e c i s o r i o de e s t a región; l a s o t r a s , de o r i g e n b i l a t e r a l , 
son f a c t o r e s p r á c t i c a m e n t e exógenos p a r a l a p r o d u c c i ó n 
r e g i o n a l de p o l í t i c a s p ú b l i c a s . La n u e v a p l a n i f i c a c i ó n de 
p o l í t i c a s de r e i n s e r c i ó n e x t e r n a d e b e r l a c o n t a r con 
a t r i b u t o s s i m i l a r e s a l o s de una g r a n empresa moderna: 
f l e x i b i l i d a d , e f i c i e n c i a , p r o d u c c i ó n en p e q u e ñ a e s c a l a , 
o r i e n t a c i ó n a l u s u a r i o , c o n t r o l de c a l i d a d y de r e s u l t a d o s y 
s o b r e t o d o , v i s i ó n e s t r a t é g i c a . 

59. Dada l a a c e l e r a c i ó n d e l cambio y l a c o m p l e j i d a d c r e c i e n t e de 
l a s s o c i e d a d e s de l a región, l a c a p a c i d a d de g o b e r n a r 
c o n s i d e r a d a en e l mediano y l a r g o p l a z o s , t i e n e dos a s p e c t o s 
f u n d a m e n t a l e s , uno e s t r u c t u r a l y e l o t r o d i n á m i c o . E l 
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a s p e c t o e s t r u c t u r a l , r e s i d e en l a c o n s o l i d a c i ó n de 
mecanismos de n e g o c i a c i ó n i n s t i t u c i o n a l i z a d o s y con f u e r z a 
n o r m a t i v a e n t r e l o s p r i n c i p a l e s a c t o r e s que i n c i d e n en 
a s p e c t o s c l a v e d e l d e s a r r o l l o : E s t a d o , empresas p ú b l i c a s , 
e m p r e s a r i o s p r i v a d o s , comunidades c i e n t í f i c a s , p a r t i d o s 
p o l í t i c o s , s i n d i c a t o s , a s o c i a c i o n e s p r o f e s i o n a l e s y g r u p o s 
i n f o r m a l e s . Se t r a t a de e s t a b l e c e r m e c a n i s m o s de 
negociatíión en función de nuevos o b j e t i v o s muy c o n c r e t o s : 
mayor p r o d u c t i v i d a d , e s p e c i a l i z a c i ó n s e l e c t i v a y d i n á m i c a , 
i n s e r c i ó n e x t e r n a o p o r t u n a y c o m p e t i t i v a , mecanismos 
r e d i s t r i b u t i v o s menos as i s t e n c l a 1 i s t a s y que promuevan un 
m a y o r p r o t a g o n i s m o en l o s s e c t o r e s menos modernos, 
c a p a c i t a c i ó n técnica en áreas e s t r a t é g i c a s , mayores r e c u r s o s 
p a r a i n v e s t i g a c i ó n y d e s a r r o l l o t e c n o l ó g i c o , p o l i t i c a s 
s e l e c t i v a s de s u b s i d i o , e t c . E s t o s m e c a n i s m o s de 

n e g o c i a c i ó n deberían t e n e r l a l e g i t i m i d a d s u f i c i e n t e p a r a 
i n s p i r a r üri a l t o grado de r e s p e t a b i l i d a d e i n v i o l a b i l i d a d , 
c o n l o que lograrían e s t a b i l i z a r s e y t o r n a r s e r e a l m e n t e 
o p e r a t i v o s . 

Ë1 a s p e c t o dinámico, p o r s u p a r t e , r a d i c a en una s u e r t e de 
i n g e n i e r i a de " t r a d e - ó f f s " e n t r e c o s t o s e c o n ó m i c o s , s o c i a l e s 
y p o l i t i c e s de l a s d e c i s i o n e s de mediano p l a z o . I n v o l u c r a 
" s a b e r " , a medias r a c i o n a l y a medias i n t u i t i v o , que p e r m i t a 
p e s a r c o s t o s de un l a d o y de o t r o . E s t e es un a s p e c t o 
d i n á m i c o de l a c a p a c i d a d de g o b i e r n o p o r q u e l a a c e l e r a c i ó n 
d e l cambio y l a c o m p l e j i d a d de l a s s o c i e d a d e s modernas, 
o b l i g a n a c o n t i n u a s " j u g a d a s de r e a c o m o d a m i e n t o " de l a 
b r e c h a i n t e r t e m p o r a l ( e n t r e e l c o r t o y e l mediano p l a z o s ) y 
donde cada j u g a d a muchas v e c e s i m p l i c a un r e o r d e n a m i e n t o d e l 
t a b l e r o , que r e q u i e r e c a p a c i d a d p a r a r e a r t i c u l a r t á c t i c a y 
e s t r a t e g i a s o b r e l a marcha. 

E l a s p e c t o e s t r u c t u r a l y e l a s p e c t o d inámico en l a c a p a c i d a d 
de g o b i e r n o , son c o m p l e m e n t a r i o s en e s t e e n f o q u e . Sólo 
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cuando se d i s p o n e de una e s t r u c t u r a sólida de m e c á n i c a de 
n e g o c i a c i ó n , l a d i n á m i c a de t r a d e - o f f s puede s e r s i n é r g i c a y 
no e n t r ó p i c a . D e n t r o d e l o r d e n de i d e a s a q u i p r e s e n t a d o , 
p l a n i f i c a c i ó n no es antónimo de mercado y se n u t r e de 
"mayor atención a l f u t u r o " . También s o b r e e l l o e l ILPES ha 
p r o d u c i d o d i v e r s o s t r a b a j o s , i n c l u s o v a r i o s ya d i s c u t i d o s 
f o r m a l m e n t e en e s t e mismo For o m u l t i l a t e r a l , p o r l o c u a l no 
se i n s i t i r á en e l l o s . B a s t a con r e i t e r a r que l a 
p l a n i f i c a c i ó n n a c i o n a l en e l próximo d e c e n i o c o i n c i d i r á , 
c a d a v e z más, con l a t a r e a de a c t u a r d e l i b e r a d a m e n t e en 
p r o c e s o s s o c i a l e s m u l t i o r g a n i z a d o s , en s i t u a c i o n e s de p o d e r 
c o m p a r t i d o y con h o r i z o n t e s de cambios poco d e t e r m i n a d o s . 
T é c n i c a m e n t e se a p r o x i m a r á a l a p l a n i f i c a c i ó n e s t r a t é g i c a 
c o r p o r a t i v a , ya p r a c t i c a d a en l o s núcleos más d i n á m i c o s d e l 
mundo c o n t e m p o r á n e o . 

En c u a n t o a su s u s t a n c i a , se acercará a un nuevo p a p e l de 
a s e s o r a m i e n t o a l E s t a d i s t a d e l f u t u r o , c i e r t a m e n t e 
c o n s c i e n t e de que G o b e r n a r será g e r e n c i a r s i s t e m a s c o m p l e j o s 
con c o h e r e n c i a i n t e r t e m p o r a l y que o r i e n t a r e l d e s a r r o l l o 
de un país, será a p r o v e c h a r s e l e c t i v a m e n t e o p o r t u n i d a d e s que 
se a b r a n en un p r o c e s o de cambio m u n d i a l a c e l e r a d o y 
a l t a m e n t e c r e a t i v o . E l a p r o v e c h a m i e n t o i m p l i c a c o n f i a r en 
l a s o p o r t u n i d a d e s que se e l i j a n y a s i m i s m o , c o n o c e r l a s 
o p o r t u n i d a d e s que se d e s c a r t e n . 


