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PRESENTACION

(I/TWZRY)

El presente documento responde a un mandato de
los gobiernos de América Latina y el Caribe: que el ILPES
elaborase como preparacién de la VII Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacién (Montevideo, mayo de
1989), un informe central, articulande los temas de
Insercién Externa, Desarrollo y Planificacién. Por la
predominancia de economias descentralizadas, este tGltimo
concepto deberia previlegiar la necesidad de coordinacién
de politicas publicas. Conforme también lo aprobade (XI
Mesa Directiva/CRP, San José, noviembre de 1988), las
conclusiones deberian articularse en torno a tres grandes
temas: Insercidén Externa y Desarrollo (Partes A, B y C).
Capacidad Empresarial y Competitividad (Parte D) ¥y
Problemas Fiscales en la Gestiédn del Estado (Parte E) y
terminar con una pauta de posibles funciones que los
Organismos Nacionales de Planificacién (ONPs) podrian
desemperiar apoyando nuevas politicas de reinsercién
externa (Parte F).

En una  préxima revisién, la forma vy el
contenide se beneficlardn con las criticas y los
comentarios de los palses que actualmente presiden los
dos foros multilaterales - SCCOPALC y CRP - y del Sistema
CEPAL, wuna vez que esta primera versién les sea
distribuida. Toda alteracidn necesaria se introduciri en
la préxima versién que serd entonces enviada al Servicio
Editorial Interno. De todos modos, su principal fuente
de enriquecimiento serdn las intervenciones de Ministros
y Jefes de Planificacién en esta VII Conferemcia, aunque
por sus normas este documento noc sea objeto de aprobaciém
formal; Io mismo se aplica al documento NTI/G.VII.4 que
detalla el contenido de éste, excepto la parte F.

En Asesorfia directa a los gobiernos o en
Capacitacidén, el Instituto transita necesariamente sobre
aguello que es cotidiano en los ONPs y busca apoyvarlos en

sus preocupaciones y requerimientos mis inmediatos. A
este debate multilateral el Instituto debe presentar
planteamientos apuntados al Futuro. Su construccién

puede que no parezeca prioritaria...pero si es urgente.
Ojala este documento consiga transmitir esta percepcidn.

Santiago de Chile, marzo de 1989
Direccién General del ILPES



Parte A

INTRODUCCION

El balance de los afios 80 admite, por cierto, distintas
interpretaciones. Una, ya frecuente, es que ellos han sido -
perdidos desde el punto de vista del desarrollo ¥, sobre.
todo, de su expresién "per cdpit#“: se ha regresado a
patrones vividos hace diez o ﬁés afios . Otra, menos comun
pero mids trascendente, es que la dindmica econémica, social,
politica y cultural de 1los 4dltimes afios, cuando es
proyectada al futuro, eﬁseﬁa que América Latina y el Caribe
han comprometido mds que el ©préximo decenio. Esta
percepcidn perméa todo el documento, dedicado a examinar las
posibilidades‘ de.  que la regién se reinserte més
dindmicamente en el munde del mafiana. Les términos,
*insercién™ o "reinsercién” son utilizados en un sentido muy
amplio. En el limite, "insercidn"” se refiere a la
globalidad de las situacionés-de "interdependencia” de 1la
regién con el resto del mundo. " En este documento,
"reinsercién" sugiere cambios en las peliticas externas que
busquen - en el marco de 1la interdependencia, - una

distribucién menos perversa de la vulnerabilidad.

‘Politicas &eliberadas para el reordenamiento de 1las
relaciones externas pueden ayudar a reducir 1a
vulnerabilidad actual pero dificilmente, bastardn para
eliminarla. En wverdad, el modo de articulacién externa de
la regiém explica parte de sus problemas - incluyendo
algunos graves - y condiciona otros, Sin embargo, seria una

gimplificacién explicar sus vicisitudes sélo a partir de la

insercién externa. Por otro lado, el propio concepto de
regién necesita ser relativizado, debido a su creciente
heterogeneidad, Sus principales atributos estédn

distribuidos de manera poco homogénea, entre paises y dentro
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de ellos. La regidén saldrd de los afios 80 con una poblacién
de casi 450 millones de habitantes, poco menos del 8% del
total mundial. Su historia y su geografia son los

principales elementos de unidad; no asi{ su economia.

Durante los afios 80 el producto de la regién crecis 11.6%
mientras su poblacién 16.1w. Sin embargo, las medidas de .

dispersién deberian sustituir a casi todos los promedios.

Aumentdé la heterogeneidad demogrdfica: précticamente la

mitad de 1los "paises (20) concentra hoy el 97% de la

poblacién,'los_ﬁemés (14 paises y &4 estados asociados) el

resto. La poblacidén en edad econdémicamente activa varia, de
pais a pais, -de casi 50% a cerca de 65%. - La esperanza de
vida oscila entre 52 y 72 afios. El porcentaje de
urb#nizaciph- varia del 27% al 85%. Las tasas de

analfabetismo van del 5% al 60% segin el pais.

Asimismo, han aumentado las diferencias econdmicas y
sociales. El mayor ingreso per cdpita (1986) corresponde a
16 veces el menor, mientras el PIB mds alto equivale a 96
veces el mis bajo. S6lo tres paises generan el 77% del
valor agfegado pof la industria manufacturera regional
(l985). En materia de distribucidén del ingreso, el 10%
superior de la poblacién absorbe desde 30% hasta méds de 50%
del ingreso nacional, dependiendo del pais; el 20% inferior
recibe en todos los casos entre el 2 y el 4% del ingreso

nacional . En la situacidén de iIingreso nacional més

concentrado, a un ciudadano del decil superior le

corresponderian US$ 7.620 délares en 1986ﬁ a un ciudadano de
los paises mds pobres y que se ubica en la clase de ingresos
definida como el 20% m4s béjo,-le corresponderian menos de
Uss 150, Estos pocos indicadores de dispersién dan una
idea de cudnto 'ids promediﬁs pueden falsear los andlisis
econdédmicos y sociales de América Latiﬁa y el Caribe, en este

final de decenio.



A partir de 1980, la regién daria muestras de una enorme
'creatividad instrumental, alternando politicas con distinto
grado de ortodoxia y orientadas preponderantemente al
control de los agregados monetarios y de los preciovs clave.
A los impetus moderados de reactivacidén, siguieron mayores
desequilibrios; después, el  esfuerzo de austeridad
agravaria el desempleo y acentuaria las tensiones sociales.
En el 4mbito de las -acroviriabies, tres terminarom con
dafios irreparables: la inversién y los gastos en Ciencia y
Tecnblogia; asi como determinadas categorias de gasto social
(educacién y séiud).  En  un mundo globalizado, las
oportunidades de reinsercién de América Latina y el Caribe
ya estdn restringidas hoy - y asi continuardn en afios
venidéros - como_consécueﬁtia de este hecho elemental: las
decisiones de corto plazo olvidaron gque en cada ayer habia

condicionantes definitivos del futuro,

En el contacto entre }las naciones - mientras en la linea de
frente estdn el intercambio de bienes y servicios y el
movimiento de capitales - em realidad, se confrontan por
detrés, ‘en la logistica, sus . estructuras econdmicas,
roiales, politicas y culturales. Todos estos fendmenos
deben ser considerados cuando se examina el tema "Insercién
Extérna, Desarrollo y Planificacién”. Sobre esta base, el
informe se subdivide en cuatro partes (excluida esta
Introduccidén). La primera, analiza 1la evolucién de 1la

posicién relativa de la regidén en el contexto internacional

y, en la segunda, se exXxaminan los principales fenémenos del:

desarrollo contempordneo que qondicionaran su futuro. En la
tercera, se pone énfasis en la vitalidad de la empresa
productiva como recurso estratégico para las politicas de
reinsercién externa, slempre qué el incremento en su
competitividad se apoye en aumentos de la productividad

real. La cuarta, trata de la crisis fiscal y de sus
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vinculos con 1la situacién externa. Por fin, en la quinta
parte, se hace referencia al ©posible papel que los
Organismos Nacionales de Planificacidén {ONPs) - en

consonancia con otros agentes, dentro ¥y fuera del Estado-
pueden desempefiar en apoyo de nuevas ©politicas de

reinsercién externa.



Parte B

LA PRESENCIA DE LA REGION EN E], CONTEXTO EXTERNO

Es conocido que en la II Posguerra se profundizdé 1la
internacionalizacién de la produccidén, de los mercados y de
la cultura. Cabe destacar algunas de sus peculiaridades por
cuanto constituyen un telén de fondo para el diseiio de
politicas de reinsercién externa. Se intensifica la

concentracién de capital en las empresas que sostienen dicho

proceso, permitiéndoles wuna influencia creciente en 1a
orientacién del desarrollo futuro. Al mismo tiempo, sus
politicas empresariales especificas - de productividad,
salarios, reinversién, entre otras - son disefiadas con

alcance también internacional y no siempre coincidente con
las respectivas politicas de los paises donde ellas actdan,
En consecuencia, una parte apreciable de lo que se designa
convencionaimente como "divisidén internacional del trabajo"
se da hoy en el interior de algunas empresas, Poco a poco
se ha generado una nueva, y ain poco estudiada, articulacién
de las tres esferas convencionales del capital: productiva,
comercial y financiera y, mads recientemente, entre ellas y
una cuarta que comienza a ser designada como "capital

intelectual".

Se agsiste asi a un cambio estratégico en la dinamizacidn de
la economia mundial, que pone término a un paradigma secular
de industrializaecién basado en modelos estables de
manufacturas y en la produccién en masa. Dicho cambio abre
nuevas perspectivas a la desconcentracidén de la preduceidn,
pasande las empresas matrices a retener sé6lo aquellos
segmentos clave para el control de la organizacién global
(finanzas, patrones de calidad, decisiones sobre

tecnologias, distribucién de mercados, I1&D, entre otros).
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En mutua fertilizacién con el fendmenc anterior, se produce

un desarrollo vertiginoso de las tecnologias de

comunicacion, las que a su vez, son impulsadas con alta
prioridad. Luego, produccidén y - "trading" ganan lmportancia
estratégica casi equivalente. En este nuevo contextoc pasa a

ser esencial asociar productividad real y competitividad,
como condicidém "sine qua non" para penetrar y consolidar
nuevos mercados. Paralelamente, se asgiste a otro proceso de
reestructuracién del escenario internacional - no del todo
independiente del anterior - que va configurande nuevos

blogues de asocciacidn entre paises.

Todo ello significa una reestructuracidén del poder mundial,
en materia de produccién, comercio, finanzas, desarrollo
tecnolégico e influencia cultural. En este nuevo ¥y movedize

campe de fuerzas hay que identificar las oportunidades de

participacién de América Latina y el Caribe. Al mismo
tiempo, el nueve cardcter polinuclear del mundoe deberia
favorecer dichas oportunidades. - Aqui subyace una exigencia

de sintonia fina entre Diplomacia y Politicas de Deéarrollo
apuntadas hacia la reinsercién, Un indicador parcial del
grado de insercién externa es la tasa de participacién en
las exportaciones mundialesf A medida que se retrocede en
el tiempo, la pérdida de presencia global es mds evidente:
la regidén ocupa hoy 40% del espacio que tenian sus
exportaciones 40 afios atrés. Ademds, perdlé posicidn
relativa en la «calidad de su insercién: tiene menor

presencia en los rubros mds dindmicos.

Desde hace por lo menos tres décadas los diferentes flujos
de recursos eXternos vienen experimentando también cambios
significativos. Hasta fines de los afies 70, la regién
recibia del exterior, cerca del 2% del FPIB por concepto de
Transferencia Neta de Recursos. Durante los afios 80, llegé

a remitir un valor cercano al 4% del PIB. La resta de
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*menos 6%" es doblemente significativa: explica, la
reduccidén sistemdtica del imngreso pef cdpita (que en 1988,
fue equivalente al de 10 afios antes) y también explica 1la

caida de la inversion, que afectard el futuro cercano.

Al inicio de los afios 60 las entradas de recursos "via
gobiernos" correspondian al 60% de las entradas de capital;
ya al final de los afics 70, sé6lo 12% fueron de origen
piblico y 88% privado. En verdad, los Ingresos Netos de
Capital mé&s gque se duplican en los afios 70; sin embargo,
estas cifras ya se referian a recursos de muy diverso
origen, sujetos a variados tipos de condicionalidad, de uso
diferente y con efectos a futuro también distintos. En este
cambio de estructura ya estaban parcilalmente incubados

compromisos con remesa de utilidades y page de intereses

que, postericrmente, terminarian por anular el efecto
desarrollista de los Ingresos Netes de Capital. En 1978,
las Transferencias Netas de Recursos - es decir Ingresos

Netos de Capital menos Pagos Netos de Utilidades-
alcanzaron un record histérico, después decayeron. A partir

de 1982 fueron negativas (menos 28.990 millones de délares

en 1988). En 7 afios, de 1981 a 1988, la regiénm transfirié
al Exterior ahorros internos gque totalizaron 178.700
millones de délares. Esto en su mayoria, fue séloe porx
concepto de pago parclal de intereses. El total tramsferido

fue 12% superior a todos los Ingresos Netos de Capital

recibidos desde el Exterior durante los tltimos 10 atios.

Este telén de fondo ya refleja una pérdida progresiva de
influencia regional en materia de politica multilateral de
desarrollo, Una vez mads, el problema tiene raices remotas,
Hace exactamente 20 afos, el "Consenso Latinoamericano de
Vifia del Mar" reconocia la necesidad de movilizar un mayor
apoyo a la regién, "en particular de los paises que tienen

mayor peso en las decisiones mundiales". Cinco afios més
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tarde, la ayuda multilateral dirigida a los gobiernos de 1la
regién ya habia bajado su participacién en 2/3 'y la
principal ayuda bilateral en casi $/10. A partir de 1980,
América Latina y el Caribe sufririan con la "graduacion”,
que redujo su prioridad en 1la Vdistribucidn de la Ayuda
Oficial al Desarrollo. Esto agravaria 1& disponibilidad de
recursos externos que, en afios anteriores, ya habian
comenzado a ser provistos mediante operaciones bancarias de
caridcter comercial. Por todo ello, un Informe reciente de.
la OEA afirma que "la regién es un agente pasivo de los
acontecimientos internacionales y su gravitacién en la toma
de décisiones en el sistema internacional es pradcticamente
nula. - Esto contribuye a explicar 1la .profundidad de 1la
depresioén econémica en que se encuentra ella sumergida". Por
todas -estas razones es dable afirmar que la presencia
externa actual de 1la regién estd por debajo de 1los
requerimientos de su poblacién, de la potencialidad wvirtual
de sus recurscos humanos y naturales ¥y de su derecho de

realizacioén histérica.
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Parte C

EL DESARROLLO CONTEMPORANEQ DIFICULTA LA REINSERCION

La posibilidad de que Amérjca Latina y el Caribe se realicen
en el nundo. de maifiana inplica un gire de perspectiva
respecto del pésado. El desarrolio contempordneo es mejor
comprendido sobre la Dbase de algunos fenémenos,
diferenciables pero estrechamente articulados entre si:. el
conocimiento se acumula dominado por un propésito
tecnolégico; luego, permite acelerar innovaciones
productivas y organizacionales; por ello, hoy se asiste a
una proliferacién de especialidades de trabajo formal e
informal, que contribuye a generar una gran bomplejidad de
la estructura y de la interaccidén social; que crea, a su

vez nuevas tensiones en materia de gobernabilidad y

capacidad de gobernar.
C.1. INSUMOS DE INFORMACION E INNOVACIONES ACELERADAS

Hace tiempo que empresas y gobliernos de 1las economias
industriales avanzadas han modificado sus gastos en Ciencia
y Tecnologia, amplidndeoles y reorientindolos con un sentido
mas pragmdatico, El conocimiento destinado a ser tecnologia
y 1la tecnologia destinada a ser producto y a ampliar
mercados, aumentaron ambos sus tasas relativas de
crecimiento respecte de otros tipos de conocimiento y
tecnologias. Se preparaba asi la "piedra de toque” de un
nuevo paradigma productive: conocimiento y tecnologia
convertidos en "informacién" penetrarian y dominarian las
relaciones modernas de produccioén, Parece dificil
investigar el'desarrollo contemporédneo sin comprender este

fenémeno fundamental.
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Como mnueve insumo critico, el conocimiento convertido en
vunidades de informacién" cambia la proporcidén en el uso de
otros insumos (recursos naturales, trabajo, energia) y, poceo
a poco, introduce un factor de obsolescencia en las técnicas
previas de organizacién productiva y gestién empresarial.
La produccién misma se "desmaterializa" ya que habrd menos
materia prima, trabajo o energia por unidad de producto.
Estas transformaciones exigirdn poner en prdctica un elenco

de medidas deliberadas para construilr "ventajas comparativas

dindmicas™ (VCD). Vale hacer aqui una brevisima digresién:
dicha expresién es empleada como un "signe", como un
recurso sSemantico. Permite 1llamar la atencidén  hacia 1la

necesidad de que las politicas de reinsercidn tomen en
consideracidén de las tendencias de 1los mercados
internacionales, la disponibilidad regional de recursos ¥y
las proporclones de su wuso por unidad de ©producto.
Asimismo, la alocucién "construir VCD" tiene la virtud de

alertar que ellas no estdn alli, que habrd que generarlas.

El capital productivo se libera parcialménte de sus raices

fisicas y financleras y toma la forma de ™capital
intelectual". La acumulacién de capital intelectual
desplaza, hacia el infinito, las fronteras del poder

tecnoldégico; éste se concentra en la pgeografia politica.
Complejo electrénico, biotecnologia, desarrollo de

semiconductores y otros nuevos materiales, nueves recursos

energéticos, son algunas ramas en que Se concentran los
esfuerzos. Asi, las altas tecnologias nacen orientadas:
primero inauguran, después difunden el nuevo patrén
tecnolégico y productivo, Coﬁquistarlo,_tiene un costo en

divisas; resistirle, un costo de marginalizacidén histérica y
dejarse sumergir en €1, un costo de soberania. Habria que
asimilarlo en forma selectiva, pero esto pPresupone un gasto
sistemdtico en Ciencia y Tecnologia. Esta vertiente

intermedia es mds dificil para aquellos paises que no
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acumularon previamente algdin capital intelectual. Esto
resume algunos de los desafios concretos de este fin del

decenio.

l.a mnegligencia frente al futuro, ha reducido las
posibilidades de la regidén para poner en marcha politicas de
reinsercién cuyos efectos sean mds inmediatos y al mismo
tiempo mAds duraderos. Reconocer la mayeor preséncia de los .
insumos de conocimiento en las relaciones modernas de
produccién implica revisar la disponibilidad potencial de
ventajas comparativas de 1la reglén y adoptar decisiones
tecnoldégicas consecuentes con ellas. Internamente, hay que
conocer Yy saber seleccionar - las  opciones; afuera, 1a
transferencia de tecnologia se dificultard en la medida en
que implique un riesgo potencial de competencia contra el
vendedor. Por 1lo tanto, habrd transferencias que seridn
inaccesibles 'y habrda otras cuyas condicionaiidades
reforzardn la interdependencia asimétrica, entre los paises
avanzados que la suministren y los paises en desarrollec que

la reciban.

Nuevas politicas de reinsercién adquieren mayor urgencila en
la misma medida en que se aceleran las innovaciones en la
produccién y el comercio mundiales. Cuanto mis se postergue
la reestructuracién del aparato productivo de la regién, mds
dificil serd su acceso a una posicién dindmica y con mayor
gravitacién en la economia mundial, pues ésta se iniciafia
desde wuna situacidﬁ mds marginalizada. Una vez mds en la
Historia, la modernizacién posible serd heterogénea tanto
entre los paises de América Latina y el Caribe como dentro
de cada wuno de ellos. La expectativa realista es que
erecerd la heterogenidad tecnoldgica a lo largo de la regién

e inexorablemente dentro de muchos paises.
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Esa aceleracién de innovaciones ha sido posible sélo por el
crecimientoe previo de los pgastos en C&T y en I&D. En
términos de porcentajes del PIB, los paises avanzados de
mercado estarian dedicaundo entre 3 y 3,5% al rubro de C&T,
mientras América Latina y el Caribe menos del 0.7%. En este
aspecto la regiénm en su conjunto estd incapacitada para
proceder a una reestructuraciém inmediata de su aparato
productivo, independientemente de los problemas especificos
para financiarla. Durante el pasado reciente, cuatro
esferas del capital "molieron” juntas las oportunidades para
reestructurar y dinamizar la economfia de la - regiém:
elevacidén de la tasa internacional de interés (financiero);
aceleracidén de innovaciones con uso de nuevas y costosas
tecnologias (productive); proteccionismo y deterioro de 1la
relacién de intercambio (comercial);.y atraso interno en el
dominio del <conocimiento y en gastos de I&D (capital
intelectual). Extrafia coincidencia histérica que ha
debilitado las oportunidades regionales de desarrollo

futuro.

A nivel agregado, la aceleracién de 1innovaciones
tecnolégicas exige una reformulacidén de las técnicas de
prevision. Innovacidén 4gil de ©procesos, ﬁroductos,
organizacidén, comunicacidn o comercializacidn, aumentan el
grado de indeterminacisén del futuro, La 1incertidumbre
cambia de composicién: los procesos econdémicos que admiten
un cédlculo prospectivo basado en regularidades estocdsticas
pierden 1importancia relativa; quizds 1la ganen aquellos

procesos cuyas etapas venlderas son conocidas pero no asi

sus probabilidades de ocurrencia; sin duda, ganan
ponderacién los demds fendmenos, aquéllos cuyos estados
futuros posibles no son siquiera conocidos. Estos ultimos
son el espacio abierte de la creatividad humana. Esta

creatividad encuentra un complementoe en el mundo real:

estructuras productivas flexibles, con gran potencial de
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innovacién. Esta complementariesdad no es totalmente casual:
se ha financiado la "produccidén de conocimiento™ de modo de
concentrarla en aquellos dmbitos de <creatividad cuyas
chispas pudiesen saltar mds rdpidamente a la produccién y de

alli{ al mercado.

C.2 TRABAJO Y SECTOR INFORMAL:
FRACCIONAMIENTO Y PROLIFERACION

La economia contempordnea produce una "multivariacién" en la
divisién del trabajo. El movimiento se proyecta en varios
sentidos: en la manufactura, en las actividades primarias
modernas y obviamente, en la gama difusa de los servicios.
L.La difusidén de la informdtica, a su vez, genera un sinnimero
de nuevas especialidades en el inpterior de cada una de
ellas. Los avances en materia de telecomunicaciones,
semiconductores, automatizacidén industrial y de oficinas,
adeﬁés de la propia iIindustria de procesamiento de datos,
juegan asi wun triple papel en la creacidén de nuevas
especialidades de trabajo: directamente en cada una de sus
propias ramas; impactando a la industria de bienes de
capital y mds indirectamente, mediante la difusién de estos
bienes en otras -industrias y en la produccién de servicioes.
Seria atil sefialar que esa "exploslién de especialidades”" no
se limita necesariamente al aparato productivo de cada pais,
sea éste desarrcllado o no, La flexibilidad que el nuevo
patrén tecnolégico y productivoe propicia a escala
internacional, abre nuevas posibilidades para los paises en

desarrollo.

Una reinsercion externa activa depende criticamente de 1la
capacidad innovadora y de negociacién del empresariado
regional, respaldada por una promocidén eficiente del Estado,

a gquien cabe - asimisme - <corregir o compensar las
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distorsiones en materia de. equidad que la modernizacidn
productiva puede provocar. Desde este punto de vista
social, conviene reconocer que la generacidn de
especialidades de trabajo industrial y de servicios en
esferas de alta tecncleogia, amplia el espectro de la
heterogeneidad ya existente. La mayor productividad permite
{(y exige) ganancias elevadas pero también produce
remuneraciones mds altas. y por lo tanto, beneficia a 1los
segmentos de poblacidén vinculados con los sectores méds
dindmicos, desplazdndolos hacia arriba emn la distribucién
social del ingreso. Pof otro lado, es un hecho gque los
paises de esta pérte del mundo se beneficiaron en forma

diferenciada de las etapas anteriores del proceso mundial de

‘Iindustrializacién; . es probable gue de nuevo, su

diferenciacién aumente a medida que se modernicen. Esto
plantea otro problema crucial para la sintonia de politicas
piblicas; entre aquéllas que propugnan una insercién externa
mAds dindmica y las que promueven el desarrollo social. En
particulér, la diseminacién del nuevo patrén tecnoldgico ¥y
productivo terminard exigiendo wun reordenamiento del
conjunte de las politicas pablicas relacionadas con 1la
cuestidén laboral: empleo, remuneraciones, seguridad social,
formacidén de recursos humanos vy dérecho del trabajo. Quizas
este tema sea el mds delicado en la agenda del necesario
didlogo entre empresas, sindicatos de trabajadores y

gobiernos.

‘La multiplicacién del Sector Informal es la otra cara de

este tercer fendmeno - acelerada ampliacién del espectro del
trabajo - en una mezcla de expansidén y mayor diversidad. En
su trasfondo, hay una situacién que se arrastra desde hace
tres decenios: subutilizacién acentuada de la mano de obra,
con el subempleo predominando sobre el desempleo abierto.
Segin un reciente trabajo del BID, entre 1980 y el afio 2000

se. duplicaria 1la fuerza de trabajo asentada en las
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ciudades, de 74 a 148 millones de haBitantes. La politica
actual hacia el sector informal no es suficiente frente a
esta nueva dimensidén del problema. En general ella oscila
desde una profilaxis de la violencia urbana (ofrecer mayor
atencion para desestimular 1la delincuencia) hasta el
fomento de las iniciativas microempresariales. Sin embargo,
la mano de obra informal como porcentaje de la Poblacidn
Econémicamente Activa, varia en 1la regién de casi 30% a
cerca de 60%, segin las diferentes situaciones nacionales.
Ante esta magnitud, es dificil apostar a un unico tipo de
politicas correctivas; es mads probable que sea necesario
combinar, en cada caso, muy diversas propdestas; tampoco las
soluciones saldrdn s6lo de las nuevas politicas de
reinsercidén externa. M4ds bien cabe aqui advertir un riesgo:
el nuevo patrén productivo, necesariamente impulsard a 1los
paises en desarrollo hacia la adopcién de una mezcla propia
de tecnologias, con diferentes grados de avance. La
resultante apunta hacia un "crecimiento sin empleo®, incluso
por la experiencia actual de wvarios de los paises mas
industrializados. El conocimiento domina hoy la produccién y
las innovaciones lideran los mercados; en este marco, existe
un riesgo adicional para América Latina y el Caribe: que el
"crecimiento sin empleo" acumule en la base de su piramide
social, a los ciudadanos menos capacitados como si fueran

objetos superfluos.
C.3 SOCIEDAD COMPLEJA Y CRISIS DE GOBERNABILIDAD

Hasta aqui han sido destacadas tres aceleraciones que

interactuan en la dindmica econémica contempordnea: mds

insumoes de informacién por unidad de ©producto; méis

innovaciones en procesos, preoductos, organizacldénm y mercado
y mids dispersidén en las modalidades del trabajo. Todo
altera las combinaciones “"dtiles" de 1los factores de

produccién disponibles; el factor trabajo, en particular el
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menos calificado, plerde posicién relativa en este marco de
nuevas tecnologias. Asi - pero no sélo asi - importantes
contingentes de poblacién se desplazan hacia el sector
informal. En este proceso de fraccionamiento cabe de todo;
hacia arriba y hacia abajo, se amplia la heterogeneidad del
trabajo, v en consecuencia las de remuneraciones e ingresos
familiares. la estructura social moderna se fraccioma y se
dispersa emn las mds variadas articulaciones con 1las
distintas actividades del <ciclo econémico cldsico:
produccién, distribucidén, consumo y reparto de beneficios.

Este es uno de los ingredientes de la compleJldad esa marca

1nconfund1ble de la sociedad actual.

"Complejidad” tieme hoy wun significado especifico en las

ciencias y en el vocabulario técnico; es conveniente otra

breve digresién para precisarleo. Segan algunos de sus mas

destacados especialistas se deberia considerar:

- que "complejidad" es una expresién simbélica para
describir wuna serie de nuevas percepciones ¥y
representaciones cientificas de la realidad; ésta
es considerada un "ente abierto" ¥y en mutacidn
constante, caracterizado por 1la inestabilidad vy
la creatividad;

- que, los sistemas dindmicos - incluso los sociales
- son méds inestables de lo que antes se admitia y
que sus trayectorias tienen una propiedad bé4dsica
de "divergencia"

- que, una sociedad cada vez mds compleja surge
también de la computarizacién de la informacién,
con sus memarias y ldégicas propias;

- que es necesario wuna nueva comprensién de esta
"fabrica de trayectorias" que es la realidad
actual y que ello implica una gran transformacién
cultural; ¥

- que la especializacién y 1la ampliacién de 1los
mercados estimulan el desarrollo de ese sistema
social méds complejo, tanto vertical como
horizontalmente.
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En el mundo actual no hay sociedad nacional exenta de los
atributos de la complejidad, en el orden de las ideas arriba
esquematizado. Desde luego, el fraccionamiento del trabajo

formal e informal estd acompafiado de un espectro mas amplio

en la distribucién del ingreso, en los wvalores y en 1las
expectativas sociales, gque hacen mds imprevisible el
comportamiento de los diferentes actores. En el espacio
externo, Se asiste a una profundizacidén de la

interdependencia, fenémenoe central de 1la complejidad
societal contemporidnea. En el sentido del tiempo, el
cardcter de "ente abierto" es inteligible como una mayor

indeterminacioén del futuro,

La complejidad de las sociedades nacionales en la regioén
combina distintos elementos: coexistencia de
multiorganizaciones (de sus propios actores);
interdepeﬁdencia creciente (con actores externos) Yy una

vulnerabilidad esencial; esta ultima, especialmente, en su

proyeccién hacia el futuro. De este modo, vulnerabilidad e
incertidumbre - esos dos rasgos 1indisociables de una
sociedad compleja en desarrolle - exigen siempre la

vigilancia y la proteccidén de algunos equilibrios internos
bésicos. Al nivel de la desigualdad vigente en América
Latina y el Caribe, dichos equilibrios no pueden depender
exclusivamente del mercado; tampoco ellos c§nsiguen nacer de
ejercicios rigidos de planificacidén intertemporal. La
compleiidad reduce la eficacia de todos 1los equilibrios
parciales; por otro lade, la incertidumbre termina con casi

todo esfuerzo normativo para disciplinar el futuro.

La historia reciente de las politicas de ajuste fue una
sucesién de equilibrios parciales tentatives; los pactos

sociales, normalmente imprescindibles, constituyen otra
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mcdalidad de equilibfio parcial. ia transitoriedad de unos
y otros, s& explica en parte por el cambio econdémico
acelerado y por el incrémento progresivo de la complejidad.
En un mundo interdependiente, log hechos econdémicos,
sociales, polificos y culturales se han tornado mds
vulnerables. La vulnerabilidad emerge como una especie de
impresién digital del fendmeno <complejo, todas parecidas
pero cada una muy éspecifica. En el concepto aqui empleado,
insercién externa es casi un equivalente de
interdependencia; desde esta perspectiva, las politicas de
reinsercién son un  caso especial en 1la gestidén de la

camplejidad moderna.

Nueva funcién productiva del saber, innovacién como ndcleo
de las estrategias de produccidén y comercio, proliferaciém
de trabajos formales e  informales, incremento de 1la
complejidad estructural e interactiva de 'la sociedad
moderna, son los cuatro trechos hasta aqui recorridos para
una comprensién mds integrada del desarrollo contemporédneo.
Para culminar se plantea un quinto fendémeno: la

vulnerabilidad de la sociedad actual reduce su

gobernabilidad; el cambio econdmico y social acelerado
reduce la capacidad de gobierno, y asi, crece la brecha - en
este mismo momento - entre necesidad de gobierno y capacidad
de gobernar. Esta brecha se observa no solamente en los

Estados modernos sino tamblén en cualquier organizacidén
social grande que se configura como un sistema complejo.
Asimismo esta brecha se incrementa cuando los problemas
cbmplejos son manejados inapropiadamente, poer ejemplo:
tratar cada sintoma por separado exacerbando 1los otros;
buscar soluciones a corte plazo y en puntos donde la
intervencién no es eficaz a plazos medio y large; inventar

soluciones basadas en el andlisis est4tico de los problemas.
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La reduccién en la gobernabilidad de umna sociedad actual en
desarrollo, se explica por un sinndimero de elementos, cuya
consideracion trasciende al marco de este documento. Entre
ellos gse puede mencionar: el fraccionamiento de 1la
estructura social que implica una diferenciacién extrema de
las aspiraciones; las innovaciones concentran poder, después
la heterogeneidad social se amplia también desde este punto
de vista y la postura innovativa choca con la inercia en
toda la amplitud de cada socledad. Asimismo, se dijo que 1la
pérdida de eficacia es un riesgo potencial para la geféncia
de organizaciones sociales grandes ¥y complejas, incluyendo
el Estado, De alli que haya serias dificultades
adicionales que merman la capacidad de gobernar, entre ellas
las siguientes: la informacidn disponibleﬂsobre la sociedad
es cada vez méds insuficiente - en cantidad y calidad-
respecto de la necesarla para tomar decisiones adecuadas;
dentro y fuera de las fronteras nacionales, lo financiero ha
adquirido mayor autonomia relativa frente a lo comercial y a
lo productivo; a todo ello se agrega el nuevo papel

estratégico del capital intelectual, cuya produccién pasa

por una sutil articulacién de comunidades cientificas,

universidades, fuerzas armadas, empresés privadas, gobiernos
y otras entidades no gubernamentales (véanse especialmente
detalles  de .ese pédrrafo en el documento NTIL/G.VII.4,
Capitulo II11)}.

La conclusién es que la ineficiencia puede penetrar en el
desempetio de la funeién de gobernar. Contradictoriamente,
en el 4mbito internacional, hay wvarios focos de elevada
eficiencia gque promueven el nuevo patrén tecnolégico,
impulsan la modernidad y aceleran la Historia. Las politicas
de reinsercién no deberian ignorar la disponibilidad real de
capacidad de gobernar en la regién. Hay fuertes indicios de
que ella estid decreciendo porque 1la ingobernabilidad la

consume por debajo y las ineficiencias de gestidén la
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desgastan desde arriba. Sin embargo, mayor capacidad de
gobernar no se resuelve con mds poder. La multiplicacidn de
agentes sociales genera tambiém una mayor interdependencia
entre sus conflictes. Los regimenes politicos que abren méas
espacio a la participacién social, suelen asistir a una
mayor pugna entre les diversos actores; en los gobiernos
convergen entonces las presiones por "mirgenes de
preferencia” en la asignacién de recursos publicos y en la
implementacién de politicas internas. En consecuencia, otro
desafio es promover niveles crecientes de consenso v
concertacién para impulsar- un nuevo desarrollo, en un
momente de mayor amplitud de las tensiones sociales, Las
politicas activas de reinsercién externa ‘no - ayudan,
avtomdticamente, en el alivio de dichas tensiongs; per ello
se requieren, ‘en paralelo, ©politicas complementarias

tendientes a superar graves problemas sociales.

Como ccrolario de la complejidad de la sociedad actual y de

las dificultades crecientes en las condiciones de gobierné

vya mencionadas, destaca wuna tarea que el ILPES designé
anteriormente como "transmutar en fuerzas de cohesién
social, energias libradas a presiones reinvidicativas". Un

papel creativo, apoyado en nuevos intrumentos de accidén que
congsideren las necesidades sociales no sélo por su aspecto
de "carencia” sino también por su lado positivo: permitir
encauzar nuevas energias soclales con un significativo
potencial autogestionario. Libradas a la exclusion,
alentadas por regimehes politicos mds abiertos y exacerbadas
por los sacrificios ocasionados por la c¢risis actual, dichas
energias suelen orientarse hacia acciones reinvidicativas.
Los pgobiernos <carecen de 1los recursos necesarios para
atender suficientemente esta avalancha de reivindicaciones,
dentro de los mecanismos tradicionales de 1la politica
social. Surge asi, la necesidad de conciliar concertacién y

participacién social con creatividad instrumental ﬁdblica
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para una busqueda mds amplia de atencién a las necesidades
sociales, Esteo requiere promover nueves conceptos de
organizacién e implica asignar a los beneficiarios directos
un papel protagdénico en la atencidén de sus propias
necesidades, minimizando la asistencia gubernamental
directa. Esto adquiere ain mayor sentido en la situacién de
austeridad fiscal, que prevalecerd en afios venideros.
Ademds, ese enfoque resulta esencial para compensar la
mayor concentracién y exclusién resultante de la dindmica
econémica generada por los nuevos proyectos de reinsercidn

externa.
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Parte D

LOS_CAMINOS DE LA REINSERCION PASAN POR MAYOR PRODUCTIVDAD

Conviene retomar el hilo del documento. Se ha mencionado 1la
heterogeneidad de la regidén, que los aﬁo? 80 han sido casi
perdidos para preparar el futuro, que la regién cedis
posiciones comerciales, debié realizar trén&ferencias netas
de recursos al exterior y perdié capacidaﬁ decisoria en los
dmbitos multilaterales. Luego. se examiﬁaron situaéiones,
tendencias y desaftios relacionados con cinco
caracteristiéas del nuevo desarrolle mundial (tecnologias
conocimienco-intensivas,_ aceleracién de _innovaciones;
diversificacién de las eéfructuras del trabajo formal e
informal, complejizacién de la sociedad y  crisis de
gobernabilidad). A esta altura, se conslderardn dos
procesos de percepcién mds inmediata: generar competitividad

externa y sostenerla sobre 1la base de una elevacidén real de

la productividad.

Impetu innovador, creatividad, capacidad de asumir riesgos,

conocimiento de tendencias en su 4dmbito de actividad,

flexibilidad y agilidad decisoria, agresividad comercial,

‘eficiencia organizativa, . son algunos de . los atributos

imprescindibles ©para propiciar saltés positivos de
competitividad. En lineas generales, elitipo de propiedad
de acfivos productivos (estatal o privado), no puéde ser
considerado "per se™ como impedimento para que dichos saltos
se produzcan. Dejando de 1lado las doctrinas, cumple
reconocer que diversas empresas publicas han cumplido a
cabalidad ese papel, alcanzando posiciones destacadas en el
mercado internacional. Sin embargo, en la mayor parte de la

regidén, la empresa privadé es el active potencial més
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generalizado susceptible de ser movilizado v promovido en el

marco de politicas deliberadas de reinsercion externa.

Esto no resolverd, mecdnicamente, los mds graves problemas
sociales que afectan a América Latina y el Caribe. Pero no
se puede pretender que la iniciativa privada de la region
conquiste dignamente mercados, en las actuales condiciones
de la competencia internacional, y que al mismo tiempo,
contribuya. significativamente a corregir los problemas
acumulados de emplec y distribucién social del ingreso. Por
otro lado, es poco realista imaginar que la regioén
conquistard una posicién dindmica y sestenible en 1la
economia mundial del futuro, sobre la base de un
schumpeterianismo gubernamental o de una reproduccién masiva

de empresas publicas eficientes.

D.1 COMPETITIVIDAD E INSERCION EXTERNA

Como se sabe, una insercidén productiva eficaz en la economia

intermacional implica la mnecesidad de generar exXcedentes
para exportacidn, El debate sobre el desarrollo de 1la
regién en los afios 80 se ha centrado, en buena medida, en la
orientacién exportadora de las politicas y en la calidad de
la especializacién internacional. La deuda externa ha
obligado a privilegiar las exportaciones en funcidén de una
demanda critica por divisas necesarias para servirla. El

exportador tuvo estos afios un poder especial para influir en

la formulacién de politicas: vendfa un bien escaso, 1la
divisa. La restriccidén externa fue un elemento dominante: a
fines de 1988, después de siete afios de ajuste ¥y
renegociaciones de la deuda externa, las importaciones

alcanzaron sdélo tres cuartos del nivel registrado en 1981.
En el mismo pericdo, la regién ha transferido recursos al
exterior en un monto eqguivalente a casi un tercio de sus

importaciones totales.
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La evolucién comercial reciente muestra un comportamiento

heterogéneo de 1los productos transados en los mercados

internacionales. Las manufacturas destacan como motor del
comercio mundial, duplicando y a veces triplicando el
comercio agricola y minero. Este dinamismo diferenciado se

refleja también en los precios; mientras en 1987 el indice

de valor unitario de las manufacturas crecié 14.1% respecto

"de 1980, el de los productos agricolas se mantuvo estancade

y el de los productos minerales caydéd en 31w, De 1982 a
1987, el wvalor de las exportaciches mundiales crecid a un
promedio aﬁual de 6.1%; ninguna economia de la region se
ubicé por encima de ese promedio. El valor de las
exportaciones regionales aumenté a un promedio anual de
1.7%, equivalente a menos de un tercio del correspdhdiente
valor mundial. | Entre 1984 y 1988, periodo en que el
comercio exterior ée recuperd ligeramente, la regidn exportd
100 en wvolumen para recibir 74 en valor, mientras que 1los

paises industriales exportaron 100 y recibieron 124,

Parece clara la necesidad de incorporaf un mayor valar
agregado a 1as.exportaciones y profundizar el vinculo entre
industria y servicios, desarrollo tecnolégico ¥y
exportaciones, Pese a algunos destacados avances, continta
el desaffio de mejorar la calidad de la especializacién

internacional, buscando una mejor insercién en las dreas mds

dindmicas del comercio internacional. Ello se resume en
mejorar la "competitividad auténtica": mayor participacién
en los mercados internacionales, pero elevando

simultdneamente la productividad y el nivel de vida de 1la
poblacién, coﬁo.es sostenido por la CEPAL, Sin embarge, los
desequilibrios comerciales y financieros del mundo
industrializado, con sus Impactos sobre tasas de interés y
tipos de cambio, han producido una relativa disociacidn

entre competitividad y ~ventajas comparativas. Los
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movimientos de tipos de cambio han afectado exdégenamente la
competitividad y la propia inestabilidad cambiaria dificulcté
identificar ventajas ‘relativas. Ademdés, la regién ha
concentrado buena parte de sus exportaciones en una dnica
zona desarrollada, incrementando el riesgo potencial de

medidas proteccionistas.

De hecho, es conveniente diferenciar entre la
competitividad/precio - que relaciona los elementos calidad
y precio en el corto plazo - y una competitividad de mayor
aliento - con base estructural - que otorga mayor atencién a
la evolucidén esperada de la demanda mundiél, al dominio de
la informacién e investigacidén en tecnologia aplicada y al
desarrollo tecnolégico. Sin duda, la competitividad/precio
tiene relevancia en mercados concurrentes Yy con escasa
diferenciacidén de productos. En un contexto internacional
caracterizado por la innovacién tecnolégica y de productes,
un pais puede Imponer precios si la calidad, el nivel
tecnolégico y la demanda de sus productos lo justifican,
Desde esta perspectiva, la competitividad implica
organizacién econémica y articulacidémn de la Dbase
productiva, "marketing", politicas industriales con apoyo en
cadenas productivas y estrategias empresariales de largo
plazo. A nivel publico, habr4d que compatibilizar 1las
politicas fiscales, crediticias, laborales, arancelarias y
cambiarias. La insercidén comercial externa derivar4d de una
incorporacién selectiva del nuevo paradigma tecnélogico y
productivo. Ello involucrard mayor intensidad de
informacién y conocimiento, formas de ©produccidén més
flexibles, plantas de tam#ﬁo mids reducido, entrelazamiento
de industria v servicios, aéortamiento del cieclo del

producto y premios a la innovacidn. El desafio de las

‘politicas publicas en este dmbito es considerar las ventajas

especificas del pais en recursos y.tecnologia y premover la

expansioén de ias empresas nacionales en produccidén ¥y
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"marketing?” incluse con una activa negociascidn

internacional.

Lz lucha comercial actual privilegia la competitividad por
innovacién (calidad, disefio, servicio, comercializacién),
las economias de distancia (transporte, comunicaciones,
seguros, finanzas) y la calidad de la gestién empresarial
{productividad, conocimiento, tecnologia de procesos, manejo
del riesgo cambiario, "marketing"). Por todo ello, se

amplia el consenso sobre la existencia de sd6lidos vinculos

entre incorpeoracidén de progreso técnico, dinamismo
industrial, aumento de la productividad y de la
competitividad auténtica. En esta perspectiva, come ya se

seftalé, el rezago tecnoldgico latinocamericano es grave.
D.2 NEGOCIACION MAS AUMENTO DE PRODUCTIVIDAD

La posibilidad de reinsercién competitiva puede verse
fortalecida si media wun proceso activo de articulacién
interna y de negociacidén intermacional, generdndose
economias de complementariedad entre el accionar publico ¥
el privado. La "Diplomacia de 1la mnegociacién® serd
esencial tanto para 1las exportaciones como para 1la
sustitucidén eficiente de importaciones.  Esto ultimo siempre
ha estado presente en los casos exitosos de reinserciédn
externa de paises en desarrollo. La articulacidn entre las
empresas y el Estado ha sido <clave en propésitos tan
diversos como: apertura de mercados externos; programas de
inversién publica y privada; desarrolle en informacién y
tecnologia aplicada; infraestructura de apoyo béasico
(transporte, puertos, comunicaciones y servicios para la
exportacién, etc.); y negociacién y reglamentacién de la
inversién extranjera. be todos modos, el conjunto de
medidas antes mencionado escapa, por cierto, a una visién

centrada en el corto plazo. Por otro lado, hay un papel
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para la integracién regional en el impulso de proyectos
conjuntos ¥ complementarios de especializacidén vy
modernizacién productiva, que permitan capturar mercados

internacionales.

En el nidcleo de una mayaor competitividad auténtica estd el
aumento de la productividad real. Para el periodo 1950-
1980, 1la productividad promedio anual del trabajo en la
regién crecio a mas de 4% sélo en un pais; en los paises de
la OCDE, es posible detectar periodos superiores a wuna
década donde el crecimiento anual de la productividad en 1la

industria manufacturera se mantiene entre el 6% y el 10%.

En la regién, el saldo comercial del balance de pagos
registrado en «c¢asi tres décadas, indica un sector
manufacturero deficitaric en divisas, financiado por el

superavit generado en las exportaciones primarias.

En varias dimensiones de 1la actividad econémica regional se
ha 1ido profundizando 1la <concentracidn por paises: del
producto global, del producto industrial, de la formacién
bruta de capital fijo y de las exportaciones. En lo que se

refiere a 1la complejidad tecnolégica incorporada a 1la

exportacidén de manufacturas, el contraste es todavia méds
marcado, En materia de incremento de la productividad real
es también manifiesto el rezago regional. En efecto, el

grupo de paises gque genera mds del 853% del producto
regional, muestra una caida de la productividad del trabajo
entre 1980 y 1987 que varia de 1 a 2%. En suma, los afios 80
incorporan un componente decisivo a 1la vulnérabilidad
externa de la regldén: el deterioro de la inversiém y de la
productividad, lo que redujo la posibilidad de una insercién

comercial mds s6lida en décadas futuras,
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Parte E

PROBLEMAS DE INSERCION Y CRISIS FISCAL DEL ESTADO

La experiehcia regional de los afios recientes ha evidenciade
una reduccidén en el grado de autonomia de los gohiernos para
disetfiar y ejecutar peliticas publicas. Es urgente recuperar
los niveles histdéricos de inversidén, de gasto social‘y de
formacién de nuevo capital inteléctual. En verdad, la deuda
ha dejado de ser sélo un problema de financiamiento de los
pagos Internacionales; su servicio deviene en un dilema para
la utilizacién de los ahorros propios entre el pago de la
deuda y las asignaciones internas (consumo, inversién y

gastos en C&T).
E.1. LOS VASOS COMURICANTES DE DOS DESEQUILIBRIOS

Se sabe que el ahorro internce se mantuvo en sus niveles
precrisis pero que la inversién cayé, como consecuencia del
pago de intereses, del deterioro en los términos del
intercambio ¥y de 1la fuga de capitales. Merece atencidn,
también, la Interaccién entre el ajuste externo, la crisis
fiscal v el nivel de inflacién. El punto central es que la
casi totalidad de la deuda externa fue absorbida por el
Estado: a su propilo endeudamiento se adicionéd una elevada
proporcidén del endeudamiento privado. Mds del 80% de 1la.
deuda total pasé a ser publica o a contar con garantia

publica,

Todos los caminos no-inflacionarios conocidos para que el
gobierno pueda movilizar les recursos necesaries en moneda
nacional requeridos por la transferencia neta al exterior,
han sido recorridos en la regién durante el pasado reciente.

Se transmutd endeudamiento externo por interno; la
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enajenacién de activos publicos, ha sido utilizada con mayor
lentitud y <controversia y también los gobiernmos han
intentado reducir su necesidad neta de financiamiento. Ello
ha sido frecuentemente dificil. Por el lado de los ingresos
se constataron importantes reducciones reales ¥y una
agudizacidén del cardcter regresivo de la carga tributaria.
Asimismo, en varios paises, los precios y tarifas publicas
fuéron utilizados como instrumento de contencion
inflacionaria o pafa reducir costos de exportaciones,
generdndose déficits en las empresas publicas y una caida en

su capacidad de reinversién.

Los- gastos corrientes se contrajeron, principalmente, a
través de las remuneraciones, y el menor empleo. Sin
embargo; el grueso de la disminucién del gasto se concentré
en la inversién y especialmente en el mantenimiento de 1la
infraestructura. La informacién disponible para 1n{ grupo
que incluye los mayores paises indica que, en los primeros
atios de la década, el gasto publico descendié 18.3% en
términos reales. Agotados los caminos no inflacionarios,
varios gobiernos debieron recurrir a 1la emisi6én como
alternativa dltima para cerrar su brecha presupuestaria. La
dindmica inflacionaria se acentudé a niveles sin precedente
en la regidén; se indujo la movilizacién especulativa de los
saldes monetarios privados hacia activos financieros; y se
redujo el espacio para controlar 1la masa monetaria vy

mantener el financiamiento global de la economia.
E.2. LOS ANOS 80: MENOR ATENCION AL FUTﬁRO

Sin duda, 1la regién realizé denodados esfuerzos para
contener el desequilibrio presupuestario; varias de sus
dificultades fueron consecuencia de la relacién perversa
entre las cuentas puiblicas y el sector externo; entre ellas,

la volatilidad de expectativas debido a incertidumbres de



49,

50.

31
origen externo e interno; el entrelazamiento de diferentes

esferas de financiamiento; y 1las incongruencias en los

horizontes temporales para el manejo del desequilibrio

publico, Estoe dudltimec se refiere especialmente a la
diferencia de ritmo entre 1la negociacidn externa - Qque
determina el monto de recursos a transferir al exterior - y
las medidas para controlar el déficit publiceo. Los tres
grupos de factores sefialados terminaron produciendo, en
algunos casos, una contradicciém en la historia de 1los

presupuestos: este instrumento disefiado para ser producido

"ex-ante", terminé a veces siendo determinado "ex-post™.

Durante los afics 80, el manejo del vinculo entre la
restriccién exterma y la situacién fiscal agoté lo mejor de

las reservas regionales de energia pablica. En sus dos

papeles, el Estado se debilité: como aparato administrative

y como representante politico de la Nacidn, La inversién
agregada (pGblica y privada) como porcentaje del Producto
Interno Bruto se tredujo de 24.3%, promedio anual del periodo
1973-1980, a menos de 17% en 1985. A ello, éontribuyé la
caida de la inversién publica, la permanente variable de
ajuste para reducir el gasto programable del gobierno ¥
acercarlo a la disponibilidad de financiamiento doméstico.
La inversidén privada, por su parte, también disminuyé. Los
mercados financieros domésticos estuvieron dominados por una
racionalidad de corto plazo, con escasa disponibilidad de
financiamiento de mediano y largo plazos. La caida de 1la
inversién estuvo también acompafiada. de un deteriore en su

calidad.

La inversiénm interna bruta cayé sostenidamente entre 1980 y
1985 a una tasa media anual de 8.5%. Su variacién por pais
permite extraer las sigulentes conclusiones: de veinte
paises considerados, en sélo cuatre la variacién ha sido

positiva; en estos casos, el incremento se situé entre 0.1
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vy 0.8% mientras que las tasas mnegativas se ubicaron entre
mences 0.7 v menos 16.3%, Coma consecuencia, el Producto
Interno Bruto por habitante en la regidén se redujo en_-6;6%;
entre 1981 y 1988. Una vez mds el promedio esconde un
espectro de variacién muy amplio. En un dnico caso, el
producto per cédpita crecié mds del 10% y en, otros cuatro,
entre 1 vy 4.3%. En todos los demds la reduccidn varié desde

-2.8 a -38.6%.

Trasciende los limites de este trabajo un andlisis detallado
de los problemas de la gestidn publica en la regidn. De
todos modos la ineficiencia administrativa tiene dimensiones
de "stock®™ y también de flujo.  Corregirla en wunoe u otre
sentide, es una de las tareas mds delicadas para reducir
costos y controlar desequilibrios en las principales cuentas
publicas. Hoy, aunque haya importantes excepciones, el
aparato administrative publico <carece de la preparacion
necesaria para apoeyar peliticas de desarrolle basadas en
nuevas estrategias de reinsercidén externa, Los afios 80
serian sélo "una década perdida" si esta expresidén se
refiriera a la —comparacién de indicadores econdmicos
actuales de la regidén con aquéllos de los dltimos aifles 70.

La pérdida es mayor desde otros dos puntos de vista: el

~ecreciente atrase relativo en 7relacidén con el mundo

industrializado vy, por otro 1lado, el deterioro de 1los
recursos humanos {condiciones de nutricidén, salud,
educacidén), cCuyos efectos negativos afectardn las

oportunidades de desarrolio de la regién mds alld del

préximo decenio.
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Parte F

TENDENCIAS DE LA PLANiFICAGION. REINSERCION Y DESARROLLO

Durante los afieos 90, dos temas ganaridn espacio en la agenda
tedérica y técnica de quienes planifican, sea desde el Estado
o fuera de é1: el control de procesos altamente dindmicos y
poco determinados ¥, en conexién con ello, la gerencia
plurianudl de organizaciones complejas. @ La informacién
recogida sobre los Organismos Nacionales de Planificacién de
América Latina y el Caribe, ensefia que varios se prepararon
s6lo de manera limitada én los afios 70 para ejercer una
funcidén activa en la concepcién, implantacién y seguimiento

de las politicas de corto plazo, que durante los aifios 80

dominaron el proceso decisorio publico. Es probable que
agquéllos que mn¢ replanteen sus objetivos, doctrinas
intgrnas, métodos y  procedimientos -de trabajo, tampoco
estardan preparados para ejercer, en el decenio que se

acerca, las nuevas funciones que demandardn los Estados de

esta regidn.

Los cambios necesarios no implican abandonar las funciones
tradicionales que - en mayor o menor grado - los ONPs
actualmente cumplen, Programacién presupuestaria 'y de
inversiones, bancos de proyectos publiceos y metodologias de
seguimiento fisico-financiero, planificacién regional. ¥
local y coordinacidén de politicas sociales, son algunas
funciones c¢uya continuidad requerird un desempefio también
altamente eficiente. .Algo andlogo es vialido para las
funciones de andlisis conyuntural y elaboracién dé modelos
prospectivos que varios ONPs desempefian, a veces en forna
casi exclusiva, dentro de cada Gobierno. En miltiples
trabajos el ILPES ya ha enfocado esas funciones, por lo cual

no cabe replantearlas aqui. Para los propésitos de este
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documento, es aril identificar dos campos de nuevas
actividades relacionadas c¢on las politicas de reinsercién
externa: uno, de apecyo mds o menos directo a ellas; otre, de
desarrollo de algunas tareas paralelas y complementarias
para ayudar a los Gobiernos en aquellos dmbitos del
desarrolle econémico y social que no resuliten beneficiados
directamente por el esfuerzeo de reinsercidén externa

dindmica,

Desde luego, conviene tener presente algunas peculiaridades
de la regién antes consideradas. Aqui se hace referencia a
la "regidén" en singular, pero con la advertencia de su
heterogeneidad, tanto entre paises como dentro de ellos.
Asimismo, se habla de los ONPs, pero tamhbién se reconoce que
su conjunto no es un todo homogéneo; en consecuencia, las
sugerencias deberdn ser relativizadas de pais a pais. Por
fin, se menciona el apoyo de 1los ONPs a "politicas de
reinsercién dindmica"; sin embargo, se tiene claro que el
espectro de las posibilidades - también en este Admbite - es
distinte a lo large de 1la regiédn. Mencionar dichas
politicas como tema central no significa wun alineamiento
automdtico con la tesis de modernizacién "a ultranza".
Algo es <cierto: los segmentos productivos que deseen
conquistar y mantener posiciones dindmicas en la ecomnomia
mundial futura deberdn incorporar selectivamente el nuevo
patrén tecnolégico, sea en la etapa misma de la produccidn,
de la organizacién o del comercio. Por otro lade, 1la
modernizacién de una u otra rama productiva volcada hacia el
mercado interno, implicard la incorporacidén de innovacliones
tecnoldégicas que ciertamente estardn afectadas por el modo
de insercidén externa de cada pais, Asimismo, habrd impulsos
de modernizacién - mas bien de cardcter cultural pero gque
afectan la formacién de expectativas y necesidades sociales
¢ el perfil de la demanda agregada - que no dependen de cémo

se plantee la voluntad nacional de inserciodn; la
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comunicaeidn internacionalizada los difunde por encima de

las fronteras de los mapas econémicos o politicos.

F.1 APOYO DE LOS ONPs A POLITICAS DE REINSERCION EXTERNA
Una vez advertidos los riesgos de wuna generalizacioén
excesiva, las tareas que los ONPs pueden asumir respecto de
politicas deliberadas de reinsercién externa se orientan, al

menos, en cinco direcciones.

a) Apoyo a 1a formacién de capital intelectual. E1l

espacio aqui es amplio y abierto. Incluye obligatoriamente
el respaldo a la formacidén de cientificos e investigadores,
en vinculacién con Ministerios o Secretarias de Educacién y
demds entidades dedicadas a la C&T. Puede requerir también
programas para el reentrenamiento de la mano de obra
industrial en c¢onexién, en este caso, con Ministerios o

Secretarias de Trabajo y organizaciones <corporativas y

sindicales. Implica proteger siempre - en, la asignacién de
recursos pGblicos, los gastos en C&T y en I&D - como
"preinversion estrategica”™ y mno como "gasto corriente de

f4cil recorte™.

b) Insistencia en escenarios estratépicos de larpo plazo,.

La recuperacidn de la inversiém privada se verd dificultada
si, a nivel de cada sociedad nacional, hay carencia de
proyectos con capacidad de orientar el desarrolle de mediano
v largo plazos. El disefio de escenarios alternatives no
puede reducirse - como en el pasado - al marco funcional del
ONP; sin embargo, por su tradicién multidisciplinaria y peor
su cercania a los fendémenos reales del desarrollo, su
intervencién deberia ser fundamental en los equipos que
exploren escenarios futuros. ~ Aunque las tasas reales de

interés se redujeran en el futuro cercano, los saldos
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monetarios disponibles en la regién dificilmente se
orientardn hacia inversiones estratégicas a menos que, cada
pats, haya trazado previamente su proplo espectro de

desarrollos posibles.

c) Estabilizacién de la politica econdémica vy control de

equilibrios bésicos. La indefinicién de las decisiones de

inversién - en particular aquéllas que apuntan al mundo
externo - estard presente en toda situacioén en que aumenten
los desequilibrios internos mayores (inflacién, deteriora

agudo del salario real, desequilibrio fiscal, agotamiento de
reservas, desempleo abierto, entre otros). Varios ONPs de
la regién pueden desempefiar un papel protagdnico,
especialmente en aquellos desequilibrios en que se combinan

elementos monetarios y de precios, con variables reales.

d) Seguimiento de las tendencias tecmolégicas. Los ONPs

pueden asumir algunas responsabilidades en la interpretacién
de las tendencias del desarrollo tecnolégico a escala
internacional, mediante un ejercicio multidisciplinario que
articule los sectores del gobierno dedicados especificamente
al tema c¢on otras instancias gubernamentales y no
gubernamentales. Su labor, en este caso, deberia incidir
sobre las decisiones de asignacién del financimiento de
largo plazo (sea con recursos internos o no), para minimizar
el riesgo de apoyar - con créditos concesionarios - a
proyectos gque estén destinados a wuna rédpida superacién

tecnoldégica o de mercado.

e) Diplomacia directa. En la regidén se observa un mayor

desarrollo - a la par del didlogo en foros especificos - de
la Diplomacia Directa, frecuentemente a nivel presidencial.
Esta nueva tendencia - profundizada durante los artios 80-
exipe un asesoramiento a nivel de gobierno mds 4pil, més

objetive y, en lo posible, mds integrado; es decir, gque mno
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se limite a aspectos monetarios o a las variables de corto
plazo. También en este sentido existe un espacic vacio que
los ONPs estdn en condiciones de ocupar, en colaboracién

estrecha con los Ministerios de Relaciones Exteriores.

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

Una de las pocas certezas que este documento ha enfatizade
es gue las politicas de reinsercidén exXterna seridn

insuficientes para "solucionar 1los principales problemas

econdmicos, sociales, politicos y culturales acumulades en

etapas anteriores del desarrolle de la regidn. La economia
mundial globalizada inviabiliza toda propuesta de autarquia
nacional; sin embargo, en rarisimos ecasos la dindmica
alcanzada mediante una reinsercidn externa sostenida bastara
para corregir los déficits acumulados de empleo, equidad,
organizacién y participacidén social y de afianzamiento del
patrimonio cultural de la regién. En este orden de ideas,
algunas funciones complementarias podrian ser asumidas por
los ONPs para ayudar a los Goblernos a compensar efectos
desfavorables de los modos de insercidén elegidos o potenciar
las actividades orientadas a la integracidén socioecondmica

en cada pais.

a) Biusqueda de articulaciones y complementariedades
productivas. El ONP es un "locus" adecuado para articular

proyectos productivos o de infraestructura fisica y social-
sean publicos o privados - tanto para agilizar 1las
actividades volcadas hacia el mercado externo como para
integrarlas internamente. Un efecto ain mds trascendente de
esta tarea seria identificar oportunidades concretas de
complementacién para celebrar acuerdos puntuales de

integracién intrarregional, tanto en proyectos productivos y
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de infraestructura como en el campo energético y en el

intercambio cientifico y tecnolégico.

b) Seguimiento de impactos de la reinsercién externa. Por
otto lado, es conocido que en situaciones caracterizadas por

la distribucién concentrada deél ingreso, por la elevada
ponderacién del sector informal y por la escasa movilidad de
ios factores de produccioén - .todas tipicas de esta region-

las sefales procedentes del mercado pueden indicar "ventajas

‘comparativas" que - aunque brinden vinculos dindmicos con la
economia mundial - impliquen costos o beneficios sociales no
deseados. OQtros érganos de- gobierno suelen estar preparados

para verificar sus efectos en los agregados macrofinancieros
o en el 4dmbito interno de su ﬁrbpio sector de aétuacidn; en
dichas circunstancias,‘los ONPs pueden cumplir una funcién
més global que, al mismo- tiempo, sea complementaria vy

oportuna.

c) Descentralirzacién de la actividad gubernamental. Este-
tema es obviamente amplio y, al respecto, él ILPES ha
producido multiples trabajos especificos. Aqui se trata de
recordar ﬁue el sector informal - ya mayoritarib‘en algunas
aglomeraciones urbanas de la regién - serd atendido, sélo
parcial e indirectamente, por politicas activas de
reinsercién externa. Por lo tanto, una "accidén
complementaria" . resulta esencial: disefiar y promover
politicas econémicas y sociales orientadas especificamente a
dicho sector. Por la tradicién de la mayoria de los ONPs en
l1a coordinacién de politicas y por su relacionamiento con
las administraciones locales - las mds cercanas al problema
y a sus posibles soluciones - su labor puede ser vital en

este aspecto,
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d) Optimizacién de la capacidad tecnoléglca instalada. Se

ha afirmado, ojald de manera convincente, que el mundo
tiende a una mayor diversificacién; hecho que se manifiesta
también en la regidém, tanto entre paises como dentro de
elios. La falta de uniformidad interna debilita incluso la
. clasificacién convencional de ‘"paises en desarrollo":
coexisten. en su interior 4reas -relatiﬁamente avanzadas,
algunas ‘en franca expansién o emergenéia, varias en
retroceso y otras md&s o menos estancadas. La penetracién de
los nuevos patrones tecnolégicos y productivos no se dara
masivamente en los diferentes paises ni,_déntro.dejellos, en
sus distintas regiones. Se - amplia el fespectrb de la
heterogeneidad tecnolégica, pero se preserva una mezcla en
la que coexisten las mds diversas tecnologias. Algunas de
las que ya son dominadas por la regiénm entran en una franca
obSolescencia a los efectos de reinsercién externa dindmica;
sin embargo, esto no significa que se deprecien totalmente
como recurso productivo. Hay un espaclio para el

aprovechamiento integral. de 1la capacidad instalada en 1la

regién, aunque su mayor parte esté distanciada de las
tecnologias de punta. Seria dudoso emplearlas como foco
dindmico de proyectos de desarrolle mas ambiciosos; sin

embargo, pueden jugar un rol importante en la generacién de
empleoc y en la produccién de bienes y servicios. Estos, no
sdlo ﬁe destinan al mercado intermno; también en el resto del
mundo, habr4 paises cuyos hdbitos de consumo, patrones de
preferenclas y niveles de ingreso no les permitan acceder a
bienes ¥y servicios "nuevos'" por ello, son mercados
potenciales para la produccién mediante tecnologias menos
avanzadas. Las politicas de fomento hacia esos sectores
productivos pueden combinar efectos econémicos y sociales
francamente positivos; por lo tanto, ellas deberian
acompanar, en paralelo, los esfuerzos deliberados de

reinsercidén externa dindmica. Los ONPs pueden cumplir en
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este aspecto otro papel doblemente significativo: desde 1la

6ptica'econémica v desde la dptica social.

-

e) Seguimiento ¥y orientacidén_ de _acciones anticiclicas.

Por otro lado, es sabido que tanto el financiamiento externo
como el movimiento interno de capitales tienen, en general,
un comportamiento prociclico: merman las inversiones en los
periodos de baja actividad econémica y a veces se reactivan
en los de prospéridad. Una vigilancia idénea y con poder
anticipatorio de 1los ciclos mas graves de la coyuntura,
puede contribuir a precisar el disefioc de las politicas

publicas. Mucho del T"emnsayo-y-error" observado en 1la

produccidén sucesiva de "paguetes de politicas econémicas" se -

debié al 1insuficiente conocimiente previc de sus posibles
impactos. Los ONPs han acumulado alguna experiencia en la
observacién de los fendémenos reales, en el seguimiento de
proyectos concretos y en el andlisis de coyuntura. Asi,
ellos pueden articularse con otras instancias de gdbierno
(bésicameﬁte Hacienda y Banco Central) para ayudar a
calibrar adecuadamente el elenco de instrumentos que, a cada
instante, se decida aplicar en el intento por restablecer
equilibrios macroecondémicos o macrofinancieros. Una
adecuada programacién 'de "paquetes" permitiria que 1los
objetives estabilizadores fueran mds efectiveos vy ayudaria a
restaurar la credibilidad de las acciones gubernamentales,
ciertamente una de las victimas frecuente de la crisis de

los atnos 80.
F.3 PLANIFICACION Y CAPACIDAD DE GOBERNAR

Cabe 1insistir que 1la planificacidén en el futuro cercano
tendrd poco que ver c<on los conceptos, métodos, técnicas vy
procedimientos de la planificacién practicada en el pasado.
La complejidad de la sociedad actual debilita los planes

rigidos ya en su cuna; la aceleracién del desarrollo los
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invalida a pocos meses de su eventual ejecucién y 1la

incertidumbre creciente pulveriza los buenos intentos de
reglamentar el futuro. Todo ello es especialmente
significativo para 1los propésites de generar politicas
deliberadas de reinsercidn externa. Ya se ha mencionado que
éstas sd6lo pueden concretarse en horizontes de mediano y
largo plazos, mds all4 de éxitos episdédicos, en situaciones
sujetas a una elevada vulnerabilidad.'.Politicas coordinadas
de largo plazo implican un esfuerzo técnice cuya mejor
designacién contintGa siendo: planificacién. Pero, en este
caso, una planificaciéﬁ de politicas destinadas a producir
efectos en un mundo externo, caracterizado por una
estructura de poder polarizada y por 1la existencia de
mﬁltiples instancias de regulacién. El mercado
internacional ya no es regulado multilateralmente pero
tampoco es, ni serd, un espacio econdémico sin regulacién.
Los bloques de paises y los entendimientos bilaterales entre
los paises mids Industrializados significan, en la prédetica,

la produccién de acuerdos de "regulacioén parcial",

Las regulaciones internacionales con mayor contenido de
multilateralismo reflejan .sdlo limitadamente el poder
decisorio de esta regidén; las otras, de origen bilateral,
son factores prdcticamente exdégenos para 1la producciodn
regional de politicas padblicas. La nueva planificacién de
politicas de reinsercidén ' externa deberia contar con
atributos similares a los de una gran empresa moderna:
flexibilidad, eficiencia, produccién en pequefia escalas,
orientacién al usuario, control de calidad y de resultados y

sobre todo, visidn estratégica.

Dada la aceleracidén del cambio v la complejidad creciente de
las sociedades de 1la regidén, la capacidad de gobermar
considerada en el mediano y largo plazos, tiene dos aspectos

fundamentales, uno estructural y el otro dindmico. El
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aspecto estructural, reside en la consclidacién de
mecanismos de negociacién institucionalizados y con fuerza
normativa - entre  los principales actores que inciden en
aspectos clave 'del desarrollo: Estado, empresas publicas,
emprésdfids-*privados, comunidades‘ cientificas, partidos

politicos, -sindicatos, asocilacicnes profesionales y grupos

“informales. - Se trata de establecer mecanismos de

‘negociacdién en funcidén de nuevos objetivos muy concretos:

mayor productividad, especializaciéon selectiva y dindmica,

insercidn ‘extermna oportuna Yy competitiva, mecanismos

redistributivos menos asistencialistas y que promuevan un

mayor protagonismo en los sectores menos modernos,

‘capacitacién técnica en 4reas estratégicas, mayores recursos

para investigacién y desarrollo tecnolégico, politicas
selectivas de  subsidio, etc. Estos mecanismos de
negociacidén -deberian temner la legitimidad suficiente para
inspirar un alto pgrado de respetabilidad e inviolabilidad,
con lo :que lograrfan estabilizarse y tornarse realmente

operativos.

El aspecto dindmico, por su parte, radica en una suerte de

ingenieria de "trade-offs" entre costos econdmicos, sociales

y politices de las decisiones de mediano plazo. Involucra
"saber"™, a medias racional y a medias intuitivo, que permita
pesar costos de un- lado y de otro, Este es un aspecto

dindmico de la capacidad de gobierno porque la aceleraciém
del cambio 'y la complejidad de las sociedades modernas,
obligan a continuas “jugadas de reacomodamiento" de 1la
brecha intertemporal (entre el corto y el medianoc plazos) ¥
donde cada jugada muchas veces implica un reordenamiento del
tablero, que requiere capacidad para rearticular tdctica vy

estrateglia sobre la marcha.

El aspecto estructural y el aspecto dindmico en la capacidad

de goblerno, son complementarios en este enfoque. Sélo
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cuando se dispone de una estructura sélida de mecdnica de
negociacidén, la dindmica de trade-offs puede ser sinérgica y
no entrépica. Dentro del corden de ideas aqui presentado,
planificacién no es anténimo de mercado ¥ se nutre  de
"mayor atencién al future". También sobre ello el ILPES ha
producido diverscs trabajos, incluso wvarios ya discutidos
formalmente eh este mismo Foro.multilaterél, ﬁor lo cual no
se insitiré en ellos. Basta con reiterar gque 1la
planificacidén nacional en el préximo decenio coincidir4,
cada vez méds, con la tarea de actuar deliberadamente en
procesos sociales multiorganizados, en situaciones de poder
compartide y con horizontes de cambios poco‘ determinados.
Técnicamente se aproximard a la planificacién estratégica
corporativa, ya practicada en los nicleos mdas dindamicos del

mundo contempordnec,

En cuanto a su sustancia,léé acercard a un nuevo papel de
asesovramiento -al Estadista del futuro, ciertémente
consciente de que Gobernar serd gerenciar sistemas complejos
con coherencia intertemporal y que orientar el desarrollo
de un pais, serd aprovechar selectivamente oportunidades que
se abran en un procesoc de cambio mundial acelerado y
altamente creativo. El aprovechamiento implica confiar en
las oportunidades que se elijan y asimismo, conocer las

oportunidades gque se descarten.



