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Imagenes sociales de la modernizacién
y la transformacién tecnoldgica:
dos comentarios

En 1989 y 1990 la Divisién de Desarrollo Social de la cepaL levé a cabo una inves-
tigacion en cinco paises latinoamericanos —Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Ecua-
dor— sobre las imdgenes sociales de la modernizacién y la transformacion tecnoldgica.
En cada pais se seleccionaron seis empresas, cuidando de incluir empresas estatales,
empresas privadas de cardcter nacional y empresas privadas de origen extranjero. Tam-
bién se procurd que quedara representada una gama de actividades econdmicas: indus-
trial, minera, agraria, de servicios y de transporte. En cada empresa se realizaron
entrevistas con el sector empresarial, con un ingeniero o técnico, y con dirigentes sindi-
cales. Como resultado de esta encuesta se perfilaron algunos temas y aspectos que pueden

ser de significacion.

El andlisis de los resultados de esa investigacion fue publicado por la Divisién de
Desarrollo Social en enero de 1991, en el documento titulado “Imdgenes sociales de la
modernizacion y la transformacién tecnolégica” (Lc/r.971).

Aqut se presentan los comentarios de Enzo Faletto y de Carlos Filgueira sobre esa
investigacion. Dichos comentarios estdn basados en las intervenciones de uno y otro en
un seminario sobre el tema organizado por la Division (25-27 de marzo de 1991).

Imagenes sociales de la transformacién
tecnolégica
Enzo Faletto*

I. Innovacién y estilos de
desarrollo

En el debate politico y econémico latinoamerica-
no suele existir coincidencia en estimar que el
principal desafio dela regién es el de redinamizar
su desarrollo econémico para comenzar a supe-
rar las condiciones adversas que permitieron ca-
lificar a los anos ochenta de la “década perdida”.
Sin embargo, tal propésito se da en un momento
de profunda transformacién mundial, en que los
grandes bloques socioeconémicos y politicos que
surgieron con posterioridad a la segunda guerra
mundial se han redefinido por completo, y se
han perfilado otras agrupaciones —atin no com-
pletamente definidas pero posibles de prever—
como el bloque asidtico, liderado por Japon; el

* Profesor Investigador de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO).

bloque europeo, con una posible expansion hacia
el Este, y el bloque norteamericano: Canad4, Fs-
tados Unidos y México, con incorporaciéon pau-
latina y selectiva de otros paises de Centroamé-
rica y Sudamérica. Las mayores incognitas se
plantean en relacién con gran parte de Africa,
importantes sectores de Asia—en especial China
e India cuyas dimensiones casi continentales no
deben olvidarse— y gran parte de los paises lati-
noamericanos. Es necesario también advertir
que, como seiala la mayoria de los especialistas,
los bloques que se han mencionado no se cons-
tituirdn como entidades cerradas y auténomas,
sino que con lazos entre ellos y con predominio
respecto a los otros en determinadas funciones
productivas, financieras o de servicios.

No es del caso hacer referencia aqui a las
actuales transformaciones politicas, profusamen-
te expuestas en la prensa cotidiana. Lo que cabe
sefialar es que los cambios geopoliticos y geoeco-
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némicos en curso coinciden con una profunda
transformacion tecnolégica que afecta a lo que
en el viejo lenguaje soliamos denominar desarro-
llo de las fuerzas productivas, es decir, no sélo
de los medios de produccién sino que también
de las formas sociales en que ésta se lleva a cabo.

Por consiguiente, no es aventurado sefalar
que los paises latinoamericanos estin, de un mo-
do u otro, casi obligados a reformular sus esque-
mas de desarrollo. Para hacerlo es necesario que
se planteen la tarea de iniciar un amplio proceso
de transformaci6n productiva, en el cual sin duda
la transformacién tecnologica en su sentido mas
amplio —medios de produccién y formas de pro-
duccién— es un requisito indispensable.

Pero ademas se ha dicho —por ejemplo en
la actual propuesta de la CEpAL— que al objetivo
de transformacion productiva deben sumarse
otros, como el logro de una mayor equidad social,
puesto que laregién en ese aspecto presenta fuer-
tes niveles de desigualdad social en términos
comparativos, siendo notoria en ella la tendencia
a la concentracion de la riqueza y a la exclusion
de considerables sectores de la poblacién. Se pre-
tende ademas, en la propuesta sefialada, que al
proceso de transformacién productiva se agre-
gue el de consolidacién de los procesos de de-
mocratizacion que estan teniendo lugar en la re-
gion.,

De los propositos arriba sefialados surge, co-
mo es natural, un conjunto de interrogantes que
por cierto requieren dialogo y debate. Uno de
ellos esta directamente ligado al propésito de em-
prender un amplio proceso de transformacién
productiva. Desde la perspectiva sociolégica el
problema se formula en términos de una averi-
guacion sobre la capacidad social de innovacién;
al respecto son muy conocidas las tesis de Schum-
peter sobre el papel del “empresario innovador”,
pudiendo ser éste un empresario privado o pu-
blico. Pero también es sabido que, siendo muy
importante la funcién empresarial en este cam-
po, la innovacién no se agota en los empresarios.
Otros grupos o agentes sociales también desem-
pefian un papel: los hombres publicos, los agen-
tes de gobierno, los ingenieros y técnicos, los
obreros y empleados y muchos otros. Por otra
parte, la innovacién no es un proceso que se re-
duce al ambito puramente econémico, ya que
para que ésta tenga lugar son de extrema impor-
tancia los factores politicos y culturales. Por eso

hoy se prefiere hablar del caracter sistémico de
los procesos de innovacién, subrayandose con ese
término que es el conjunto de la sociedad el ver-
dadero agente del proceso y que, si bien la ini-
ciativa de algin grupo en particular puede ge-
nerar un brote de innovacion, el pleno desarrollo
del proceso dependera de las condiciones que
ofrezca el conjunto de la sociedad en que tiene
lugar.

La innovacién, por lo tanto, tiene presencia
en un contexto histérico y social que la hace po-
sible, que la condiciona o que la obstaculiza; la
determinacion de ese contexto es quizas esencial
para comprender las posibilidades del proceso
de innovacioén,

Por cierto que si nuestra preocupacion se di-
rige a los paises latinoamericanos no se puede
menos que reconocer las fuertes diferencias que
entre ellos existen, tanto en su estructura econd-
mica como en sus particularidades histéricas, po-
liticas y sociales. No obstante, se suele destacar
algunos rasgos generales sobre los cuales convie-
ne reflexionar. Uno de ellos es la conocida hete-
rogeneidad estructural de los paises de la region.
Esta se manifiesta en profundas diferencias so-
ciales que implican accesos muy distintos a los
beneficios del desarrollo, pero que también se
traducen en posibilidades desiguales de adquirir
conocimientos y de obtener las capacidades que
de ellos derivan. En esta materia hay en la region
una experiencia histérica acumulada: pese a los
innegables logros en determinados campos, la
heterogeneidad no ha logrado superarse y mu-
chas vecesincluso se ha profundizado. ¢Qué pue-
de esperarse del proceso de innovacién tecnol6-
gica en curso? ¢Podra corregir la experiencia
anterior, o por el contrario, acentuara la hetero-
geneidad mencionada? (Qué indican las expe-
riencias mas recientes al respecto? Las repercu-
siones que tales hechos tienen en el logro de
propositos de equidad social y de funcionamiento
pleno de un sistema democritico son evidentes.

Estrechamente ligado a lo anterior se en-
cuentra el tema de la mayor o menor endoge-
neidad o exogeneidad del proceso de transfor-
macioén. No se trata en este caso de la defensa
pura y simple de un prurito de originalidad en
materia de innovacion. El tema es controvertido
y la polémica a este respecto en América Latina
ha sido bastante larga. (Basta sefalar como uno
de los hechos mas recientes la discusion sobre la
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informatica en Brasil.) Pero conviene hacer al-
gunos alcances mas generales sobre la endoge-
neidad o exogeneidad de las innovaciones. Como
se sabe, la tecnologia se disefia normalmente en
funcién de las necesidades y demandas de la so-
ciedad en que se origina, y éstas no coinciden
necesariamente con las de la sociedad receptora.
A menudo, por esta via se introduce una mayor
distorsién en la heterogeneidad estructural y so-
cial a que antes se aludia, dandose pie asi a un
“sector moderno”, que satisface la demanda del
grupo reducido de poblacion en que se concentra
la riqueza y no responde a las demandas de sec-
tores mas amplios pero de escasos recursos. La
excesiva exogeneidad agrava también —como es
facil de comprender— la dependencia negativa
de nuestros paises con respecto a los paises que
actdan como centro.

Otro hecho de interés en la materia que es-
tamos tratando —en cierto sentido distinto a los
anteriores pero no desligado de ellos, puesto que
en alguna medida los incorpora— tiene relacién
con importantes pautas de conductasocial. Como
es sabido, en los afos posterioes a la segunda
guerra mundial, el fenémeno de la industriali-
zacion dio origen a un amplio debate en la ma-
yorfa de nuestros paises, e incluso se ha dicho
que se configuraron diferentes ideologias respec-
to a ese proceso. Interesa saber si hoy se estd
dando forma a algo asf como una “ideologia de
la transformacion tecnologica”, o mas bien, si
existen ante ella distintas opciones ideoldgicas.
Si existen, cabe preguntarse cuales son los ele-
mentos principales de esas opciones, y en qué
tendencias hacen hincapié; quiénes son los posi-
bles sostenedores de estas opciones y qué dife-
rencias hay entre ellos; cudles son los puntos de
conflicto y los puntos de consenso, y qué intereses
expresan los distintos actores del proceso en la
transformacion tecnoldgica y en la nueva moder-
nizacion. El que tales ideologias existan, aunque
no siempre tengan un caracter plenamente de-
finido, es lo que permite mirar el fenémeno alu-
dido como un proceso social.

Conviene subrayar, sin embargo, que se trata
en gran medida de una modernizacién en curso,
cuyo despliegue quizas no alcanza todavia la in-
tensidad que tiene en otros lugares, pero que no
por eso deja de ser significativa. Tal moderniza-
cion genera por cierto posibilidades, pero tam-
bién origina conflictos y éstos en parte existen

ya. ¢{Cémo se comportaran nuestras sociedades
ante esos posibles conflictos?

Algunos temas inciden con fuerza en los ob-
jetivos de equidad y democratizacién. Si se desea
que estos objetivos adquieran realidad no pueden
ser simplemente afiadidos a los propésitos eco-
némicos. Su plena vigencia dependera en gran
medida de que estén incorporados a la vida eco-
némica misma y, por cierto, las dificultades para
que esto suceda son muchas.

Vivimos en sociedades con gran presencia de
masas. ¢Pero tienen estas masas acceso a conoci-
mientos y capacidades que les permitan partici-
par en las tareas vinculadas a la direccion de la
economia y la sociedad? De no tenerlo, estamos
en presencia de sociedades de masas cuyo manejo
es elitario.

Cabe preguntarse, entonces, si la nueva tec-
nologia —entendiendo que no se trata sélo de
nuevas maquinas sino que también de nuevas
formas de organizacién y de gestion, en suma,
de una nueva divisién social del trabajo— favo- .
rece € incorpora positivamente s6lo a algunos y
reduce a otros a la pasividad.

La literatura existente sobre el tema muestra
que la nueva tecnologfa, tanto instrumental como
de organizacion y de gestion, no ha definido atin
la orientacién que constituird su rasgo predomi-
nante, pero parece haber una cierta certeza de
que en gran medida todo dependera del uso so-
cial que de la tecnologia se haga. Dicho de otra
manera: se hace hincapi¢, por ejemplo, en el lla-
mado “carécter cientifico” de la nueva tecnolo-
gia; pero esto puede significar, en la prictica,
que el trabajo se imponga de manera externa a
quien lo ejecuta. Es la propia miquina la que
lleva incorporada la forma de ejecutar el trabajo.
La parte verdaderamente importante y que re-
quiere de capacidad creativa es la programacién
de la miquina. ¢Quién tiene acceso a esa pogra-
macién y quién no lo tiene?

En muchos casos, las nuevas tecnologias han
significado que “el saber hacer” ya no sea parte
de quien trabaja; incluso se ha llegado a hablar
de una “expropiacién” del conocimiento obrero,
que queda incorporado a la miquina. Lo que
estd en juego es la significacion cultural del tra-
bajo, tema de extraordinaria importancia para
la conformacién de la identidad social de los gru-
posy, a partir de ahi, de la definicién de su papel
en la sociedad. Por cierto que los temas de la
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equidad y la democracia estdn estrechamente re-
lacionados con lo que se ha dicho antes; la im-
posibilidad de participar y la condena a la pasi-
vidad despojan de contenido sustantivo a la
democracia y determinan que la equidad —o la
basqueda de la misma— se oriente sélo por las
posibilidades que otorga el acceso al consumo.

Se anotaba que equidad y democracia son
objetivos que deben alcanzar realizacién en el
seno mismo de la vida econémica; por eso es
necesario tener en cuenta que existe una institu-
cién precisa en donde por lo comiin el trabajo
tiene lugar: la empresa. Estaesala vezun sistema
técnico, un sistema econémico y un sistema ad-
ministrativo. En la empresa se combina una or-
ganizacion funcional, con una diferenciacién de
esferas de autoridad. El fundamento de todo esto
es la llamada division social del trabajo, y la forma
en que ella se hace mas visible es la separacion
entre el mando y la ejecucion. Por lo tanto, como
es obvio, sociolégicamente la empresa es también
un sistema de poder.

Las nuevas tecnologias —y sobre todo las tec-
nologias de organizacion— afectan al funciona-
miento de la empresa como sistema. De modo
que lo que estd en juego hoy en dia no es s6lo
un modelo mas eficiente de organizacién, sino
que también formas de poder, es decir, modos
y capacidad de control sobre los aspectos técnicos,
econémicos y administrativos de laempresa. Esto
afecta tanto a la definicion de esferas de compe-
tencia a nivel gerencial como a las relaciones que
se establecen entre la direccién, los mandos de
ejecucion, los empleados y los obreros. Por lo
tanto, en las nuevas tecnologias se redefinen los
niveles de participacion en la elaboracion de los
objetivos y en la determinacién de los medios
para lograrlos. Dicho al modo antiguo: la nueva
tecnologia puede hacer que se redefinan las re-
laciones entre capital y trabajo, lo cual tiene ob-
vias repercusiones en la sociedad, en lo que a
equidad y democracia se refiere.

Por cierto que no todo se constituye al nivel
de la planta o de la empresa. En las nuevas re-
laciones sociales que se establecen son importan-
tes la legislacion, y la definicion del papel del
Estado, del papel de los empresarios y de los
sindicatos, e incluso de las formas que puede asu-
mir la propiedad y su ejercicio.

No seria dificil abundar en diversos temas
que se refieren a las repercusiones de la moder-

nizacién y la transformacién tecnolégica, pero
basta subrayar que no nos encontramos frente a
una transformacién tecnolégica en un sentido
estrecho sino que ante un cambio con amplias
repercusiones que pone en discusién una estra-
tegia global de desarrollo, o para decirlo en los
términos tradicionales de la cEpaL, frente a estilos
alternativos de desarrollo.

I1. Opiniones y actitudes
empresariales!

Para la casi generalidad de los empresarios la
modernizacién es, como lo sefiala uno de ellos,
“un hecho de la vida cotidiana” y por lo tanto
tiene cierto caracter de ineludible. El que exista
o pueda existir oposicién a ella —y no estan ha-
ciendo referencia sélo al imbito empresarial sino
que al conjunto de la sociedad— serfa s6lo la
expresion de una mentalidad conservadora, o el
producto de prejuicios. Es necesario consignar
esta opinion puesto que, como se verd, influye
en la actitud empresarial frente a los sindicatos
u obreros que puedan manifestar juicios criticos
respecto al modo en que la “modernidad” esta
teniendo lugar.

Los empresarios se identifican con el proceso
de modernizacién y muchas veces se autodefinen
como el “hombre de la cultura del cambio”. En
el proceso de innovacién, del cual se sienten
agentes importantes, ponen de relieve dos rasgos
fundamentales: la capacidad de ruptura con el
presente y la capacidad de adaptacion a lo que
se estd produciendo en el mundo externo. En
otras palabras, se trata de romper con los modos
tradicionales e, implicitamente, de asumir que el
modelo de modernidad estd ya constituido en los
paises que consideran de mayor desarrollo.

En cuanto al posible impacto de la moderni-
zacion en la sociedad global, creen que las nuevas
tecnologfas elevardn el nivel general de vida y
asocian ese efecto con el aumento de la produc-
tividad y la eficacia. Es interesante que dos temas
que constituyen objetivos al nivel de la empresa
—productividad y eficacia— sean considerados
elementos de importancia en lo que podria lla-
marse el éxito de la sociedad.

' Se utiliza aquf el término empresario en un sentido
muy amplio. No queda restringido al propietario de la em-

presa y por lo tanto incluye a los altos directivos a nivel de
gerencia.
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Los empresarios dicen que necesitan ciertas
condiciones globales para poder decidir positi-
vamente en términos de inversién tecnolégica.
Consideran la estabilidad del pais, tanto politica
como econdmica, como un factor preponderan-
te. Buscan factores de seguridad que garanticen
la inversién. También estiman necesario un con-
texto de crecimiento, puesto que de no ser asi se
estableceria cierto limite al desarrollo de la em-
presa. Por otra parte, piensan que de no existir
crecimiento econdémico la innovacién tecnolégica
podria tener efectos negativos, y causar un de-
sempleo que no serfa absorbido por la expansion.
Podria decirse entonces que son fundamental-
mente tres las condiciones que los empresarios
consideran necesarias para promover el desarro-
llo tecnolégico y la modernizacién: estabilidad,
crecimiento y una relativa garantia de seguridad
en la inversion.

Pero hay un factor que quizés es preponde-
rante en la bisqueda de innovacion tecnolégica
por los empresarios. Consideran ellos que si no
se modernizan no podran competir en ef merca-
do, especialmente en el mercado externo al cual
la mayoria aspira. Esta difundida aspiracién a
vincularse con el mercado externo influye de va-
rias maneras en el tipo de desarrollo tecnolégico
que se elige. Creen los empresarios que en el
mercado externo las pautas estan ya definidas y
que la tecnologia que se utilizara de algin modo
ya estd impuesta por un sistema de produccién
internacional que ha establecido los padrones de
los procesos. Por esto ven como muy limitadas
las posibilidades de desarrollo tecnolégico pro-
pio.

También consideran que la incorporaci6n al
mercado externo los obliga a preocuparse mucho
de los niveles de calidad de sus productos y que
esta calidad la otorgan las nuevas tecnologias. La
mayorfa plantea dudas acerca de la posibilidad
de desarrollar tecnologias propias: en las pala-
bras de uno de ellos, “no se trata de inventar la
rueda de nuevo”. Lo que buscan es una buena
transterencia tecnologica y un buen uso de lo
existente. Este tipo de opiniones lleva a atribuir
gran importancia a la asociaciéon con firmas o
empresas extranjeras, ya que se considera que el
aporte de éstas es precisamente la capacidad tec-
nologica.

Del mismo modo, los empresarios tampoco
son muy optimistas respecto a la posibilidad de

desarrollar la investigacion cientifico-tecnolégica
en el ambito nacional. En muchos casos se aduce
la condicién econ6mica precaria del pafs o la au-
sencia de capitales suficientes para hacer frente
alos grandes gastos de inversién que, segtn ellos,
se requieren para llevar a cabo una politica de
investigacién tecnolégica auténoma. Por lo de-
mads, tienden a considerar que las investigaciones
——por ejemplo, las que se realizan en las univer-
sidades— pecan de abstractas y por consiguiente
tienen escasa utilidad.

Si se pasa revista a la imagen que los empre-
sarios tienen de los distintos agentes que partici-
pan en el proceso de modernizacién e innovacion
tecnolégica —por ejemplo, el papel del Estado
frente al de la empresa privada— se observa que
no hay una sola “ideologia empresarial” frente
al tema, como a veces pudo suponerse. Por cierto
que en parte esto se debe al hecho de haberse
consultado también a empresarios publicos; pero
la diversidad va mas alla de ese factor. Es bastante
comiin que un mismo empresario emita juicios
tavorables ala accién del Estado en determinados
aspectos, y favorables a la accién de la empresa
privada en otros. Las tareas que los empresarios
asignan al Estado son principalmente las de in-
centivar el desarrollo, crear infraestructura y en
cierta medida la de definir estrategias de des-
arrollo y prioridades.

Conviene contrastar la imagen arriba sefia-
lada con lo que muchos empresarios opinan que
es su opcién —como empresarios— en el campo
de la tecnologia. Para ellos lo viable es, como ya
se anot6, la adopcién de lo existente, pero no
niegan la posibilidad de una politica global de
desarrollo tecnolégico, aunque consideran que
eso es responsabilidad del Estado y no propia.
Con relacion al tema de la acciéon del Estado,
puede decirse que los empresarios tratan, en la
medida de lo posible, de separar las esferas de
competencia de la empresa y del Estado.

Respecto a la imagen de los distintos agentes
que al interior de la empresa se relacionan con
el proceso de innovacién, es de interés hacer re-
ferencia a la autoimagen que los empresarios tie-
nen en conexion con estos temas. Es bastante
comun que ellos destaquen en el conjunto del
empresariado la permanencia de comportamien-
tos tradicionales, y que contrapongan a ella la
necesidad de buscar la competencia y la eficiencia
técnica. Consideran que la responsabilidad prin-
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cipal del empresariado es el éxito de la empresa
y que el logro de ese éxito es al mismo tiempo
su responsabilidad social.

Piensan que las nuevas tecnologias difunden
mucho mas la informacion, lo que cambia las
modalidades de direccion y obliga a una mayor
participacion; pero reivindican con fuerza —co-
mo atributo del empresario— la capacidad de
decisi6n, principalmente en materia de inversio-
nes y en la orientacién de la actividad de la em-
presa.

Respecto a ingenieros y técnicos, consideran
que el papel de éstos adquirira mayor importan-
cia en el conjunto de la empresa en la medida
en que avance el desarrollo tecnolégico, y que el
papel que cumplen en la actualidad es casi de
promotores de las nuevas tecnologias. Estos he-
chos los llevan a pensar que podrian darse cam-
bios en la estructura de mando, lo que significaria
redefinir las relaciones de autoridad existentes
hoy.

Con relacién a los obreros, en general con-
sideran que las nuevas tecnologias los favorecen,
disminuyen su esfuerzo fisico y les ofrecen la
posibilidad de adquirir nuevas calificaciones.
Respecto a este ultimo tema, los empresarios son
en gran parte partidarios de la polivalencia en el
trabajo obrero, y consideran que las nuevas tec-
nologias la requieren y la hacen posible. Creen
ademas que en el futuro inmediato uno de los
grupos mas significativos dentro de la empresa
ser4 el de los obreros técnicamente calificados.

Los empresarios insisten en que la introduc-
cién de nuevas tecnologias no tiene por fin eli-
minar mano de obra, sino mejorar la calidad de
la produccién. Reconocen que puede haber pro-
blemas con los obreros mds antiguos, cuyas cali-
ficaciones tradicionales podrian quedar obsole-
tas; por eso muchos empresarios ven una
estrecha relacién entre renovacion tecnoldgica y
renovacion del personal, aunque por cierto no
descartan las posibilidades de recapacitarlo. Pero
también en esto los problemas se dan con los
obreros de mayor edad, cuyas destrezas, opinan,
estan mas cristalizadas.

Los problemas mayores los perciben los em-
presarios en la relacion con los sindicatos. El tema
mas controvertido es el del grado de control que
los sindicatos puedan ejercer sobre el mercado
de trabajo. Estan muy conscientes de que la ma-
yor parte de los problemas, en el ambito a que

se estd haciendo referencia, derivan del temor
de los sindicatos a que se utilice la tecnologia con
el fin de ahorrar mano de obra.

Las preferencias de los empresarios apuntan
a un tipo de sindicato cuyo caricter sea netamen-
te profesional. Quisieran que la discusién con
ellos respecto al tema de la “modernizacién” que-
dara en un 4mbito estrictamente técnico. Al igual
que en el caso de las funciones del Estado, los
empresarios también tratan de determinar cla-
ramente cudl es —a su juicio— la funcién em-
presarial y cudl es la funcién sindical, y reivindi-
can como propia la capacidad de decisién sobre
la marcha de la empresa. El juicio podria resu-
mirse en la frase de uno de los empresarios en-
trevistados: “en una organizacién o empresa exis-
ten distintos estamentos o distintas posiciones,
los que tienen distintas funciones que son cono-
cidas. Desde ahi se puede conversar”,

IIL. Las iméagenes de los ingenieros
y técnicos

Ingenieros y técnicos se autodefinen en términos
de la posesion de un saber; de acuerdo a su pro-
pio juicio, son los que tienen —casi por defini-
cion— el conocimiento tecnolégico. A través de
las entrevistas es bastante visible en ellos un real
entusiasmo por las nuevas tecnologias, aunque a
veces se observan diferencias, especialmente en-
tre aquellos que estan directamente vinculados a
actividades productivas y aquellos que estan vin-
culados a actividades de servicios. En los prime-
ros la atraccién por la novedad, si asi pudiera
decirse, es muy fuerte; en cambio, entre los que
desempenian funciones de servicios se da —en
algunos— la sensacién de que las nuevas maqui-
nas asumen funciones que antes les eran propias,
especialmente cuando se trata de la toma de cier-
tas decisiones (por ejemplo, en la actividad ban-
caria, respecto a la toma de decisiones sobre des-
cuentos, cobranzas y transacciones). No obstante,
en casi todos los casos, cualquiera sea la actividad,
hay un alto grado de identificacién con su tarea
del ingeniero o técnico, llegando a sentirse en
cierto modo responsable por el funcionamiento
del conjunto del sistema.

En funcién de esta imagen positiva de su
propio papel, algunos de los entrevistados discu-
ten la estructura jerarquica de la empresa, en
especial cuando la estructura del mando asume
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rasgos demasiado verticales, y sefialan la necesi-
dad de una mayor participacion en las decisiones,
avaladas por su especial dominio de lo tecnolé-
gico.

Es interesante apuntar que algunos —no ne-
cesariamente la mayoria— consideran que ese
“entusiasmo por la técnica”, que perciben como
un hecho generalizado en la sociedad y no sélo
de su grupo, puede ser en cierto sentido distor-
sionador. Piensan éstos que los avances que se
logran, o los sistemas y métodos que se introdu-
cen, no corresponden al entorno, por lo cual se
generan polos de desarrollo que sélo benefician
a determinadas minorias. Los que asi piensan
opinan que la actual formacién de ingenieros y
técnicos tiene una orientacién tecnocratica —efi-
cientista e individualista— que carece de un ade-
cuado componente social.

La imagen que tienen del desarrollo tecno-
16gico actualmente en curso tiende a ser positiva.
Incluso puede percibirse en muchos una cierta
compulsién para incorporarse al desarrollo tec-
noldgico existente; una frase bastante socorrida
es la de “no quedarse abajo”.

El modelo de los pafses de mayor desarrolio
les parece casi inevitable y consideran que debe
ser asumido. Podria decirse no obstante que es-
tablecen cierta diferencia entre la aceptacion de
la técnica como instrumento, y la del objetivo que
se alcanzard a través de ella. Asi, surgen a veces
como objetivos ciertas nociones de desarrollo na-
cional, especialmente la de tener una “produc-
cion nacional”.

Estas ideas son mas propias de aquellos in-
genieros y técnicos que tienen de su funcién cier-
ta imagen de “servicio piblico”, ya sea que se
desempeiien en el sector econémico piblico o en
el privado. En cambio otros s6lo ven la moder-
nizacion desde el ambito mas reducido de la sola
empresa.

Cuando existe en ellos la aspiracién a que la
modernizaciéon adquiera un caracter mas global,
surge la propuesta de que se formule institucio-
nalmente un objetivo de ese tipo. La idea de la
funcién social de ciertas actividades es un ele-
mento importante que permite a aquellos que la
comparten fundamentar la necesidad de un pa-
pel activo del Estado. Asi, consideran que el Es-
tado deberia promover el desarrollo tecnolégico
a través del fomento a la investigacion, la ciencia
y la educacion general, e incluso mediante accio-

nes economicas concretas. No es sorprendente
entonces que muchos mantengan la idea de que
el Estado tendria una funcién de planificacién
global.

Respecto al papel que atribuyen a los empre-
sarios, asignan relevancia en el desemperio de la
funcién empresarial a la incorporacién de inno-
vaciones, la ruptura con conductas tradicionales
y la formacién de una “cultura de empresa”. Pero
a menudo piden de la empresa que cumpla con
una funcién econémica en términos de objetivos
nacionales. En las conductas reales y mas fre-
cuentes hoy en dfa, ven el predominio de una
orientacion estrictamente econémica y de corte
individualista. No obstante creen —en su mayo-
ria— que el poder de decision es una funcién
del empresario.

En cuanto al cardcter endogeno o exégeno
de la tecnologia, consideran un hecho que la ma-
yor parte de ella es exégena y que en la practica
se depende mucho de los proveedores. Pese a
ello, la idea de buscar autosuficiencia en esta ma-
teria les parece atrasada y no justificable en tér-
minos de costos y beneficios. La posibilidad de
un desarroilo tecnolégico propio les parece muy
dificil, y sefialan que en esto influyen ciertas ca-
rencias internas de nuestros paises, entre otras
la debilidad de las empresas privadas, la inexis-
tencia de incentivos a la investigaci6n, tanto a
nivel global como al interior de las propias em-
presas, e incluso el escaso interés de los propios
ingenieros y técnicos. Pero a pesar de todo creen
que debe hacerse un esfuerzo en ese sentido, y
consideran conveniente que se establezca un pro- -
grama nacional de desarrollo tecnoldgico y que
se desarrolle la capacidad de las universidades
en esta materia. :

Sobre el significado del desarrollo tecnolégi-
co a nivel de la empresa, coinciden con los em-
presarios en acentuar los temas de competitivi-
dad y productividad.

Respecto a la relacion entre nueva tecnologia
y mano de obra, piensan que los trabajadores de
nuestros paises poseen buenas cualidades, como
capacidad de adaptacion e incluso una cierta ca-
pacidad de innovacién. No obstante, creen que
a menudo no estdn muy motivados para incor-
porarse positivamente al proceso de moderniza-
cion e innovacion tecnoldgica. Estan conscientes
de que los obreros no influyen en las determina-
ciones referidas al uso de las nuevas tecnologias,
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y de que por lo general su participacién en estas
materias es muy baja. ,

En cuanto a los efectos que pueda tener en
la mano de obra el uso de nuevas tecnologfas,
piensan que éstas son favorables para los obreros
y sefialan especialmente la posibilidad de que sur-
jan nuevas calificaciones. Perciben cierta resis-
tencia entre los trabajadores mas antiguos; pero
también consideran que la resistencia en general
puede deberse a falta de informacién y a que no
se compensa debidamente a los trabajadores se-
gun los beneficios que la modernizaciéon tecno-
légica brinda al empresario.

Como se ha dicho, la mayoria de los ingenie-
ros y técnicos tiene una actitud muy favorable
respecto a la modernizacion tecnoldgica; pero en
las actividades de servicios o no directamente
productivas —por ejemplo, en la actividad ban-
caria—, los técnicos anotan que hay una descali-
ficacion del personal y que se les ha reemplazado
en sus funciones por maquinas, como el “cajero
automatico”.

Con relacion al problema del empleo, algu-
nos sostienen que con las nuevas tecnologias hay
mayores posibilidades de crecimiento y por lo
tanto de reabsorcién del desempleo; en cambio,
otros estiman que el desempleo por uso de tec-
nologia aparece casi como inevitable y que la tini-
ca salida es buscar algan otro tipo de compensa-
cién.

En cuanto a su percepcion de los sindicatos,
los consideran validos como instrumentos pero
tienden a estar en desacuerdo con el modo con-
creto en que llevan a cabo su accion. Se cuestiona
especialmente el tema de la politica en el sindi-
cato, y la mayorfa preferiria verlos actuar en un
plano profesional y corporativo. Esto es valido
tanto para los sindicatos de los obreros como para
sus propias organizaciones sindicales cuando las
poseen. No obstante, algunos entrevistados con-
sideran que el proceso de modernizacion traera
consigo cierto grado de participacion de los sin-
dicatos en los temas mds globales de la empresa,
con lo cual su funcién no se limitard s6lo a las
reivindicaciones inmediatas. Pero de hecho, con-
sideran que hoy los sindicatos obreros no es-
tan capacitados para discutir en el drea tec-
nolégica.

IV. La opinién de los dirigentes
sindicales

Es entre los dirigentes sindicales de las empresas
que se entrevistaron donde aparecen opiniones
que expresan mayores dudas frente a las nuevas
tecnologias. Quizas el punto central es que con-
trastan su condicién social —como grupo obre-
ro— frente a lo que se ha dado en llamar la
modernidad. Como sefala graficamente un di-
rigente sindical: “sf; estamos a la moda, pero no
somos modernos”. El problema, para muchos de
ellos, es como se distribuyen los posibles benefi-
cios del desarrollo tecnolégico. Entre estos, algu-
nos consideran que el desarrollo tecnolégico —tal
como se estd dando— se traduce principalmente
en un aumento del poder de aquellos grupos que
ya lo poseen.

En relacién con los efectos de las nuevas tec-
nologias sobre el trabajo que perciben los diri-
gentes sindicales, éstos sefialan la existencia de
un alto grado de inestabilidad derivada de un
proceso constante de cambio; la tendencia a la
disminucién de la fuerza de trabajo obrera; la
necesidad de un menor esfuerzo fisico —consi-
derado un hecho positivo— pero también el sur-
gimiento de otro tipo de problemas vinculados
a la salud laboral. El temor a la desocupacién
provocada por el cambio tecnolégico es un tema
constante que aparece mencionado en casi todas
las entrevistas.

Es importante anotar que las opiniones de
cada entrevistado suelen contener juicios que se-
fialan aspectos positivos y aspectos negativos de
las nuevas tecnologias. Como ventajas se anota
que éstas provocan entre los obreros cierto inte-
rés por prepararse, lo que se considera positivo;
en el mismo sentido se indica que despiertan in-
terés por asumir nuevas responsabilidades; por
otra parte, se considera que permiten en algunos
casos incorporar nuevos conocimientos que
abren otras perspectivas laborales. Como desven-
tajas se senala la tendencia a una mayor dureza
del trabajo en términos de ritmo, presién y otros
aspectos similares; el aumento de la responsabi-
lidad, por el uso de equipos muy caros, y también
—Ilo que se menciona constantemente— la exis-
tencia de nuevas enfermedades.

En muchos casos la valoracion positiva de las
nuevas tecnologias por los dirigentes esta rela-
cionada con cierto grado de identificacién con
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los objetivos de la empresa, por ejemplo, con la
obtencion de calidad. A menudo ellos anotan que
las nuevas tecnologias permiten que los trabaja-
dores sean mas eficientes, lo que no sucede cuan-
do se emplea maquinaria vieja y anticuada.

Respecto al tema de la calificacién, tienen
también percepciones positivas y negativas; por
ejemplo, al utilizarse una maquina programada
se puede pasar a ser un simple “aprietabotones”,
no a tener acceso a la programacién. La imagen
de pérdida de calificacién estd presente en mu-
chos obreros. (Uno graficamente sefiala: “es cier-
to, hago menos fuerza, ¢pero qué hago?”.)

En lo que toca a las nuevas formas de orga-
nizacién del trabajo, emiten diversos juicios cri-
ticos. Mencionan a menudo una ruptura del in-
tercambio de conocimientos y experiencias entre
los trabajadores en el trabajo mismo. Por cierto
que en estas actitudes hay diferencias que depen-
den del grado real de incorporacion de los tra-
bajadores a las nuevas tecnologfas (por ejemplo,
los que estan incorporados a ellas tienen una cier-
ta sensacion de privilegio respecto a quienes no
lo estan). En directa relacion con lo anterior, esta
muy difundidalaidea de que se esta produciendo
una separacion significativa entre los que tienen
acceso a las nuevas calificaciones y aquellos que
pierden calificaciéon. Esta descalificacion puede
darse incluso en funciones que antes se conside-
raban altamente calificadas, por ejemplo, las de
los obreros torneros y aun matriceros.

Por todo lo dicho es muy importante para
los dirigentes sindicales que se elaboren nuevas
pautas de calificacién en funcién de las nuevas
tecnologias. Del mismo modo, hacen presente
una gran demanda de capacitacion, con la cual
se reivindica el acceso al conocimiento. No se
trata —dicen— sdlo de saber hacer, sino de saber
también por qué se hace. La opinién mas gene-
ralizada entre los dirigentes sindicales entrevis-
tados es la de que la mayoria de las empresas o
de otras instituciones carecen de formas adecua-
das de capacitaciéon que permitan a los obreros
asumir positivamente el cambio tecnolégico.

Pero lo anterior no implica un rechazo a la
nueva tecnologia, ya que tienen claras imagenes
de lo que la tecnologia deberifa ser. La demanda
que los entrevistados expresan es la de que la
tecnologia se oriente hacia la sociedad, que incida
en la educacién, en la medicina, en el transporte,
etc.; también piden que se democratice el poder

que otorga la tecnologfa. En tal orientacién pue-
de influir la calidad de dirigentes sindicales que
tienen los entrevistados, pero de todos modos es
revelador que ella exista.

Por cierto que también hay demandas mas
especificas y que se refieren al 4mbito de la em-
presa; entre ellas estan la participaciéon en los
beneficios del aumento de productividad que las
nuevas tecnologias pueden significar, la seguri-
dad en el empleo y, también en virtud de las
nuevas tecnologias, un grado mayor de humani-
zacién del trabajo. El tema de las condiciones
de trabajo es considerado de la mayor impor-
tancia.

Los dirigentes sindicales, en su mayoria, tien-
den a ser criticos del manejo de la tecnologia que,
a su juicio, han hecho los empresarios. Conside-
ran que éstos han concentrado en sus manos el
proceso de modernizacién y que los trabajadores
han quedado al margen de las decisiones. Opinan
que los beneficios de la modernizacién estan fa-
voreciendo casi exclusivamente a los empresarios
y no ven una real modernizacién de las relaciones
laborales. En concreto, perciben que hay interés
empresarial por mejorar la tecnologfa, pero
que no lo hay por modernizar las relaciones
laborales.

Pero también estdn conscientes de ciertas ca-
rencias propias, por lo que desean mas capacita-
cién en el tema y sus implicaciones, entre los
obreros y también entre los propios dirigentes
sindicales, paralo cual es necesario que éstos cam-
bien su modo de actuar tradicional, y por ejemplo
—como algunos sefialan— traten de participar
en la formulaciéon de una politica nacional de
tecnologia.

Consideran que el tema de la tecnologia ha
estado ausente en el debate de las bases sindicales
y ponen de relieve que la precaria situacién eco-
nomica de los obreros dificulta que el tema se
discuta, puesto que no les parece tan prioritario
como puede serlo el de los salarios.

Por ultimo, cabe sefalar que la mayoria de
los dirigentes sindicales entrevistados asigna im-
portancia al papel del Estado en estas materias;
consideran que garantiza el cumplimiento de los
objetivos nacionales en la formulacién de una
politica de desarrollo, y ven en su accién la po-
sibilidad de que se distribuyan los beneficios del
desarrollo tecnolégico. Es por eso que su imagen
de este Gltimo es la de un desarrollo tecnolégico
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endégeno en el cual prevalezcan los intereses glo-
bales.

V. Algunas observaciones
generales

Lainvestigacion realizada, por su naturaleza mis-
ma, no permite extraer conclusiones definitivas,
pero no es del todo arbitrario consignar algunos
hechos que se desprenden de ella. Tanto entre
los empresarios como entre los ingenieros y téc-
nicos hay cierta identificaciéon con la transforma-
cién tecnolégica en curso, la que se asume como
un indicador del grado de modernizacién de la
soctedad.

Tanto los empresarios como los ingenieros
y técnicos se identifican con el proceso. Los pri-
meros se sienten agentes del mismo porque a
través de su funcién econdmica introducen la
modernizacion en lasociedad; los segundos, por-
que por el tipo de conocimiento que poseen tien-
den a considerar que estan entre los personajes
centrales de la “nueva sociedad”. Los dirigentes
sindicales, en cambio, sin rechazar la moderni-
zacion y la transformacion tecnoldgica, expresan
mayores dudas respecto a la modalidad concreta
que ellas estan adquiriendo.

En el juicio sobre la modernizaciéon y la trans-
formacioén tecnolégica predomina entre los em-
presarios una perspectiva que podriamos llamar
“desde la empresa”. Esta no esta ausente entre
ingenieros y técnicos, aunque ellos expresan con
cierta frecuencia consideraciones mdés globales,
como por ejemplo la necesidad de un desarrollo
tecnolégico nacional y orientado a objetivos de
ese caracter. Entre Jos dirigentes sindicales a me-
nudo el juicio esta condicionado por la capacidad
que la tecnologfa pueda tener para satisfacer cier-
tas demandas sociales amplias y mejorar sus con-
diciones de vida; por cierto también influyen po-
derosamente en ellos los temores a efectos
adversos, como el posible desempleo, la pérdida
de calificaciones adquiridas, el deterioro de las
condiciones de trabajo u otros.

La incorporacién de nuevas tecnologias es
considerada de absoluta necesidad por los em-
presarios en la medida en que perciben que con
ella pueden aumentar su competitividad, princi-
palmente cuando piensan en incorporarse al
mercado externo. Lograr mayor eficiencia, me-
jor calidad y més competitividad en la empresa

tampoco es un tema ajeno a los ingenieros y téc-
nicos. En cambio, para muchos dirigentes sindi-
cales la aceptacién de esos objetivos estd muy
condicionada a la posibilidad de participar en los
beneficios que la empresa obtenga.

Laidea de incorporarse a la modernidad, lo
que 2 la vez significa incorporarse al mercado
internacional, contribuye a que los empresarios
manifiesten muchas dudas respecto 2 las posibi-
lidades de llevar adelante un desarrollo tecnols-
gico de caricter endégeno. Aunque ademds se
senalan dificultades internas para lograrlo, pien-
san que el modelo ya esta dado, y que el desarro-
llo tecnolégico tiene lugar en los paises centrales.
Entre los ingenieros y técnicos, la incorporacion
de lo existente en los paises de mayor desarrollo
también aparece como inevitable, pero con ma-
yores expectativas respecto a posibilidades de
desarrollo interno. El tema de una mayor ade-
cuacién del desarrollo tecnolégico a las condicio-
nes nacionales estd mas presente entre los diri-
gentes sindicales.

En cierta medida el tema del papel del Estado
esta condicionado por lo anterior; los dirigentes
sindicales tienden a ver en el Estado la posibilidad
de que se garantice que el desarrollo tecnolégico
satisfaga sus demandas sociales de caracter ge-
neral (condiciones de vida) o especificas (empleo,
capacitacion, etc.). Los ingenieros y técnicos en
algunos casos asignan al Estado e] papel de pla-
nificar y fomentar un desarrollo tecnolégico
orientado hacia objetivos de desarrollo nacional.
Los empresarios, en cambio, se muestran mayor-
mente interesados en delimitar, en este campo,
las dreas de competencia del Estado y de la em-
presa.

Existe también conciencia de que las nuevas
tecnologias afectaran en alguna medida las for-
mas tradicionales de definicion de las funciones
en la empresa. Al respecto, los ingenieros y téc-
nicos reivindican una mayor capacidad de deci-
si0n respecto a temas en los cuales ellos, por sus
particulares conocimientos, estin capacitados pa-
ra intervenir. Los empresarios reconocen que se
produciran cambios en la estructura jerarquica
de decision, pero reivindican como muy propias
las decisiones sobre inversién, incluso en el cam-
po tecnolégico. Los sindicatos consideran que
por lo general no se les toma en cuenta al adoptar
decisiones sobre la incorporacion de tecnologfas,
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y demandan mayor participacién, por lo menos
en lo que los puede afectar directamente.

Se observa si que los sindicatos se muestran
mucho m4s sensibles a los posibles efectos adver-
sos del empleo de nuevas tecnologias, como nue-
vas enfermedades profesionales, descalificacion,
desempleo y aumento del ritmo de trabajo. En
cambio los empresarios y también muchos inge-
nieros y técnicos, por lo general, tienden a pensar
que los problemas estdn vinculados mas bien a
la capacidad de adaptacién de los obreros.

La posibilidad de que el tema sea abordado
conjuntamente por los tres sectores —empresa-
rios, ingenieros y técnicos, y obreros— estd muy
condicionada por su actitud frente a los sindica-
tos. El problema mayor es la escasa aceptacion
por parte de los empresarios, y también de mu-
chos ingenieros y técnicos, de que las funciones
de los sindicatos no sean estrictamente profesio-
nales y que ellos necesariamente incorporen en

sus demandas temas que no son estrictamente
técnicos.

Actitudes frente al cambio tecnolégico
Carlos Filguewra®

Las principales interrogantes que plantea el tra-
bajo que comentamos pueden resumirse en una
preocupaciéon comun: la de determinar si la in-
corporacion de los paises de la region a los pro-
cesos de cambio tecnolégico contemporaneos fa-
vorece la reversion de una pauta secular de
desarrollo, caracterizada por una marcada ine-
quidad, o si puede contribuir a reforzarla. Esta
preocupacion se manifiesta en varios planos de
la realidad socioeconomica, cultural y politica.

El trabajo examina uno de los temas que mas
controversia causan en la actualidad: si el cambio
tecnolGgico, necesario para favorecer las condi-
ciones de competitividad internacional de las em-
presas y de los paises, puede hacerse compatible
con el desarrollo soctal equitativo y con la esta-
bilidad politica de regimenes pluralistas. La po-
sibilidad de que la regién enfrente el riesgo de
repetir experiencias pasadas ante una nueva
orientacién o division del trabajo —inducida por
los cambios técnicos— que acentue la segmenta-
cién social o el dualismo estructural, es una de
las interrogantes que se plantea.

Orras interrogantes se dan en el plano pro-
piamente cultural, y se refieren a los efectos de
las nuevas técnicas en la significacién cultural del
trabajo (pérdida del sentido de la individualidad
laboral, nuevo caracter polivalente del trabaja-

* Director del Centro de Investigacion Econdmica y So-
cial del Uruguay, '

dor), a ¢c6mo resienten su influjo las tradicionales
identidades compartidas, y a cuales son sus re-
percusiones en la forma y contenido de la accién
de los actores colectivos. En consecuencia, cabe
preguntarse como se redefinirdn la cultura obre-
ra, la empresarial y la de los grupos intermedios
de técnicos y profesionales. Al nivel de la empre-
sa, los efectos del cambio técnico afectaran sin
duda a la organizacién y la estructura del poder,
y al grado y tipo de participacién de los trabaja-
dores; cabria pensar, entonces, en qué medida
la gradual separacién entre el mando y la ejecu-
cién provocada por la apropiacién y concentra-
cién de los nuevos conocimientos podria dar lu-
gar a una pérdida de autonomia, de sentido y de
control en lo que toca al trabajo. Y, por ultimo,
cabe preguntarse también cémo se trasladan al
plano macrosocial los procesos microsociales, y
cudles son los efectos sobre el desarrollo que de-
rivan de la agregacién y combinaci6n de respues-
tas a los impactos directos sobre el trabajo.

En el trabajo examinado se hace una serie
de consideraciones a partir de las caracteristicas
del “nuevo paradigma” técnico-econ6mico que
se ha venido perfilando en los paises desarrolla-
dos. Algunas de las preguntas centrales al res-
pecto se refieren a las condiciones para aplicarlo
en los paises de la regién, ya que ese nuevo pa-
radigma impone ciertos requisitos (una nueva
regulacion global, un “nuevo sentido comuan”
compartido por los principales actores, la rear-
ticulacién del sistema de empresas productivas,
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etc.) que no corresponden a las caracteristicas de
la empresa y del empresario “tipo”, ni tampoco
al comportamiento e ideologia de los otros acto-
res colectivos de la regién. En particular, se sefiala
el nuevo papel que han desempefiado los sindi-
catos ante el “nuevo paradigma”, en la medida
en que su accién no se manifiesta solamente en
apoyo o resistencia a las nuevas tecnologias: se
trata del papel limitativo que pueden desempe-
fiar a través de su capacidad de obstruccién (re-
gulaciones sobre despidos, nuevas normas de ca-
lificacion de tareas, o nuevas demandas sindi-
cales, en especial reivindicaciones salariales aso-
ciadas al incremento de la productividad y a la
reduccién del tiempo de trabajo).

Finalmente, se exponen explicitamente di-
versos requisitos sociopoliticos del “nuevo para-
digma”. Entre éstos, el mas importante, a mi en-
tender, es la necesidad de una confluencia de
voluntades y de ciertos acuerdos sobre cuestiones
basicas (agreement on fundamentals) entre los prin-
cipales actores individuales y colectivos. En los
paises de referencia, esa confluencia o esos acuer-
dos fueron posibles merced a unalarga tradicién
de negociacién y concertacion entre el Estado,
los empresarios y los sindicatos, o bien, merced
a la plena vigencia de sistemas politicos neocor-
porativos.

I. Imagenes sociales del cambio
tecnologico

En este punto procuraré sintetizar y comentar
los principales resultados de las entrevistas ana-
lizadas en el trabajo que comentamos. Como las
fuentes son secundarias—provenientes de diver-
sos trabajos realizados por otros autores— y ade-
mas el universo de unidades no pretende ser
representativo, el examen de las entrevistas de-
bera ajustarse a lo que permitan los procedimien-
tos seguidos. La exposicion, en el trabajo comen-
tado, comprende un conjunto de temas
principales que permiten comparar y contrastar
las imagenes sociales de los empresarios, de los
técnicos y profesionales, y de los dirigentes sin-
dicales. En el cuadro 1 he intentado establecer,
de manera simplificada, la matriz resumen de las
imagenes relativas a 14 temas.

Por ser ésta una metodologia que suele de-
nominarse cualitativa, he optado por utilizar en
el cuadro algunos signos simples para represen-

tar los juicios favorables (+)}, y los juicios desfa-
vorables (-), y la combinacién de ambos cuando
las opiniones estan fuertemente divididas (+ -).
Para diferenciar ciertos matices, los juicios ple-
namente favorables o desfavorables se indican
con un doble signo (respectivamente ++ y - -).
Cuando hay un juicio dominante y otro relativa-
mente marginal, este ultimo se representa entre
paréntesis.

II. Una aproximacién general

En principio, la configuracién de imagenes so-
ciales en los tres tipos de entrevistados muestra
una clara polarizacion entre las imigenes socie-
tales de los empresarios y las de los dirigentes
sindicales. Casi por norma, las opiniones del sec-
tor intermedio de técnicos y profesionales se ubi-
can en un punto equidistante de los otros dos
grupos, aunque exhiben una afinidad mayor con
los empresarios; s6lo en unos pocos casos apare-
cen mas préximos a los dirigentes sindicales.

Las imé4genes de los empresarios son plena-
mente favorables i) al cambio tecnolégico, ii) a
sus efectos en los trabajadores, y i) a sus conse-
cuencias en las relaciones laborales'. Evidencian
una percepcién favorable de la funcién produc-
tiva y societal de la empresa, y de las ventajas de
la capacitacion y la formaciéon en el trabajo de
los obreros.

En cambio, sus juicios son fuertemente ne-
gativos sobre la participaciéon de los obreros en
la gestion de la empresa —salvo cuando se trata
de una participacion limitada a las unidades co-
lectivas de gestion en sus tareas especificas o en
los equipos de trabajo—, y negativos sobre la mo-
dernizacion tecnolégica endégena. La tendencia
que muestran a confiar mas en la tecnologia im-
portada, unida a su percepcién de que las poten-
cialidades de movilizar recursos internos de in-
vestigacion y desarrollo son limitadas confirman

VEl juicio positivo sobre las consecuencias en las rela-
ciones laborales esta influido por el mayor peso de las res-
puestas de los empresarios brasileios. Los empresarios chi-
lenos y argentinos indican, en algunos casos, conflictos labo-
rales severos; es probable que en estos resultados influyan
las caracteristicas de la fuerza de trabajo en estos dos paises
(méds tradicional, mds envejecida y con una subcultura pro-
pia), y su organizacién y tradicion sindical, relacionada ade-

mds con otros actores politicos (partidos politicos y burocracia
del Estado).
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Cuadro 1|
EMPRESARIQS, TECNICOS Y PROFESIONALES, Y DIRIGENTES SINDICALES:
JUICIOS RESPECTO A 14 TEMAS*

Empresarios Técnicos y Sindicatos
profesionales

1. Modernizacién tecnolégica + + + + -
2. Modernizacién tecnoldgica enddgena - + - +
3. Papel del Estado + - + + +
4. Funci6n de la empresa y del empresario + + -
5. Motivaciones de los empresarios + - + - -
6. Impacto sobre los trabajadores + + + + -(+)
7. Relaciones laborales + + + .-
8. Participacion de los trabajadores - - - () + +
9. Capacitacién y formacion + + + 4
10. Percepcién de los empresarios sobre los

técnicos y profesionales + -
I1. Percepcién de los técnicos y

profesionales sobre los empresarios + .
12. Percepcidn de los sindicatos sobre los

empresarios -
13. Percepcion de los sindicatos sobre los

técnicos y profesionales + -
14. Percepcion de los empresarios sobre los

trabajadores + {9

4 (+) significa juicio favorable; (-) significa juicio desfavorable; (+-) significa opiniones fuertemente divididas;
(++) significa juicios plenamente favorables; (- -) significa juicios plenamente desfavorables. Cuando ha habido
un juicio dominante y otro relativamente marginal, este iltimo aparece entre paréntesis.

los hallazgos de otras investigaciones (Argenti,
Filgueira y Sutz, 1988). En tales investigaciones
se destaca la falta de estimulos proveniente de la
demanda y el escaso intercambio entre las inves-
tigacton y la produccion.

Con respecto a los demas temas, las respues-
tas entregan, en general, opiniones divididas.

Puede afirmarse, en suma, que los empresa-
rios entrevistados manifiestan un optimismo ge-
neralizado, tanto ante el cambio tecnoldgico en
si mismo, como ante sus efectos en el Ambito del
trabajo v en la sociedad en su conjunto: existe,
en consecuencia, una elevada autovaloracion de
la funcién del empresario. Ademas, los empre-
sarios no parecen dispuestos a dar cabida a nue-
vas formas de coparticipacién (o cogestion) de
los trabajadores en la gestién tecnolégica de la
empresa. Como excepcién, algunos empresarios
modernos muestran cierta disposicién a ampliar
el grado de informacién sobre el comportamien-
to de la empresa (aspecto considerado como se-
creto por otros), y hay determinadas iniciativas
de “innovacion social” en la materia.

Siestas opiniones de un grupo pequefio y no
representativo de empresarios fueran vilidas pa-
ra describir las actitudes dominantes en toda la
region, el contraste entre una actitud plenamente
favorable a la “innovacién tecnoldgica” y otra de
resistencia a la “innovacién social” podria estar
apuntando a uno de los rasgos caracteristicos de
la “modernizacién conservadora”.

El perfil de las imédgenes sociales de los diri-
gentes sindicales contrasta notoriamente con el
de los empresarios en algunas dreas de particular
importancia. No serfa aventurado afirmar que
tras las opiniones de estos dirigentes parece ha-
ber ciertas propensiones de caracter antiliberal
y anticapitalista: fuerte aspiracion a una ingeren-
cia estatal plena, resistencia a las funciones de la
empresa y del empresario —y a sus motivacio-
nes—, y una evaluacion predominantemente ne-
gativa sobre el efecto en los obreros de la intro-
duccion de las nuevas tecnologias. El anico pais
en que las opiniones de los dirigentes sindicales
muestran una actitud mas favorable hacialos em-
presarios es Chile, y probablemente este pais
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constituya en esto la tinica excepcién en América
Latina.?

En cuanto a las imagenes positivas, los diri-
gentes sindicales, tienen opiniones claramente fa-
vorables de la participacién de los trabajadores
en la gestiéon tecnolégica de la empresa, y de su
capacitaciéon y formacion en el trabajo. En el pri-
mer caso, es notorio el contraste extremo con la
opinién de los empresarios; en el segundo, se
pone de relieve un punto de confluencia intere-
sante que puede servir de base a futuras politicas
de estimulo a este tipo de actividades. Por lo de-
mas, los dirigentes sindicales son los tinicos que
se muestran claramente favorables a la moder-
nizacion tecnolégica endégena.

Con respecto a las imagenes de los mandos
intermedios —técnicos y profesionales—, se ve-
rifica, como ya se adelantd, una especie de “pro-
medio” mds cercano a las opiniones empresaria-
les que a las sindicales. En general, la mayorfa
de los puntos que son considerados positivos y
negativos por los empresarios, lo son también
para los técnicos y profesionales, aunque no con
la misma fuerza. No parece sorprendente que
sean los técnicos y profesionales los que se des-
vian de las imagenes de los empresarios precisa-
mente respecto de la necesidad de incentivar el
cambio endégeno, aproximindose asi a la posi-
ci6n sostenida por los sindicatos. Lo mismo ocu-
rre en relacién con las funciones que se atribuyen
al Estado y en relaciéon con la participacion de
los trabajadores en la gestién tecnologica.

I11. El caracter de las diferentes
imagenes

Los empresarios asumen como punto de partida
una “modernidad incuestionable” y la conside-
ran como un hecho de la vida cotidiana. El juicio
puede ser mas entusiasta o mds critico, pero pre-
domina la percepcion de que se esta asistiendo
a un cambio cultural irreversible. Sus consecuen-
cias, en un balance final de los pro y los contra,
son evaluadas como beneficiosas paralaempresa,
asi como también para la sociedad.

2 Los rasgos descritos fueron anotados en CEDEAL/FLACG-
SO/CEDES/CIESU, 1988. Este estudio mostré también que en
Chile, la poblacién en general —no sélo los sindicatos— tenfa
una percepcion de los empresarios claramente contrastante
con las de Uruguay y Argentina.

La preocupacion de los empresarios, en todo
caso, es la seguridad —o la incertidumbre— so-
bre la rentabilidad de la inversion tecnolégica, la
respuesta de los mercados y la continuidad de
las politicas puiblicas.

En cambio, para los dirigentes sindicales la
imagen de la modernidad es ambigua y genera
temor en el trabajador. Se la reconoce como ine-
vitable y beneficiosa —tal vez como un mal me-
nor—, pero de acuerdo con el andlisis del docu-
mento, existe un claro dislocamiento entre el
mundo abstracto de la modernizacion tecnologi-
ca —y de sus beneficios—, y las consecuencias
concretas que ese mundo supone para la vida
cotidiana o la historia ocupacional mas reciente
de cada trabajador.

En este punto los dirigentes sindicales coin-
ciden con los empresarios en la inevitabilidad de
los cambios, pero, para utilizar un concepto clé-
sico de la sociologfa, se trata de una nueva situa-
cion, profundamente desestructuradora, gene-
radora de “anomia”. Es decir, la pérdida de
vigencia de un sistema normativo o anomia en
el sentido original, acufiado por Durkheim,
o similar a la nocién de “alienacién” de See-
man. '

Creo que la idea mas adecuada para capturar
este sentido de anomia se encuentra en la doble
condicion determinada por i) un conflicto cultu-
ral que coloca al obrero entre un mundo orde-
nado normativamente, coherente con su sociali-
zacion temprana, sus grupos de referencia y las
identidades compartidas, y otro mundo, ordena-
do por un nuevo sistema impuesto externamente
que rompe con los horizontes temporales de
orientacién individual; y ii) una sensacién gene-
ralizada de “ajenidad”, falta de control, carencia
designificadoy, sobre todo, de falta de referentes
grupales en los que se proyecten y confirmen las
identidades personales.

Lainseguridad subjetiva derivada de las nue-
vas condiciones impuestas por la transformacion
deltrabajo (empleo, salarios, relaciones laborales,
etc.) configura en la practica un sindrome comin
y similar al que provocan otras situaciones de
desestructuracién personal examinadas por la li-
teratura sociologica (la migracidn, las crisis eco-
nomicas, la desintegracion familiar, etc.).

Para los técnicos y profesionales, en cambio,
la transformacion tecnolégica y la creciente den-
sidad de conocimientos que ella implica, significa
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una valorizacién y jerarquizacién de su papel, a
lo que se afiade el prestigio y poder que adquie-
ren dentro de la organizacién.

No obstante, su juicio favorable estd matiza-
do de una serie de contflictos derivados precisa-
mente de estas dimensiones. Sobre todo cuando
se anota, tanto por parte de los empresarios como
por parte de los técnicos y profesionales, un de-
sajuste entre las expectativas mutuas de atribu-
ciones de poder dentro de la organizacién. Este
tema de la conflictiva insercién de los técnicos

—o tecndcratas— en las organizaciones comple-

jas constituye también un campo tradicional de
investigacioén sociologica.

En la medida en que el conocimiento se vuel-
ve cada vez mas un poder per se, la tension en
torno a las diferentes fuentes de poder de los
empresarios y de los tecnGcratas pasa a ser uno
de los principales focos de conflicto dentro de la
empresa. Delasolucién de esta tension dependen
aspectos tan cruciales como la identificacién del
profesional con la empresa, su compromiso y
lealtad, su productividad y eficiencia y, en defi-
nitiva, el éxito de la gestion innovadora de la
empresa.

En publicaciones recientes se ha llamado la
atencton acerca de cierto tipo de empresas pro-
ductivas “nuevas”, en general chicas, y por lo
demads exitosas, que han sido creadas por profe-
sionales y técnicos dedicados inicialmente a acti-
vidades docentes o de investigacién. En general,
se atribuye su éxito a la acumulacién de un know-
how proveniente de otro origen y volcado a la
actividad productiva. Poca atencién se ha pres-
tado, sin embargo, al hecho de que estas empre-
sas estan virtualmente exentas de las tensiones
antes aludidas.

Pero en general, los técnicos y profesionales
coinciden con los empresarios en sus evaluacio-
nes y no tienen las inseguridades propias de la
pérdida de funciones laborales que expresan los
obreros.

Empresarios y personal de mando interme-
dio, aun en la expectativa mas pesimista, tienden
a ver la modernizacién tecnolégica como un de-
safio, pero no como una externalidad impuesta
por otros,

Estas son, sucintamente, la diferentes imége-
nes respecto de la modernizacién tecnolégica. A
cada grupo considerado le corresponde algo asi
como una “definicién de situacién”, subjetiva-

mente evaluada segun el lugar que ocupa en el
nuevo proceso.

Con respecto a los otros temas incluidos en
la matriz, las evaluaciones de los tres grupos en-
trevistados pueden examinarse a la luz de la “de-
finicién de situaciéon” recién expuesta, y de las
tendencias de mas largo plazo de los intereses de
cada grupo, y de sus pautas culturales. Estimo
que dentro de estos intereses y pautas culturales
mas generales, tal definicién de situacién es el
nucleo central que permite entender las diferen-
tes posiciones que se asumen en respuesta a las
nuevas condiciones derivadas del cambio tecno-
légico. Permite entender incluso las diferencias
existentes detrds de ciertos acuerdos aparentes
que la matriz registra. Asi por ejemplo, ciertos
empresarios y dirigentes sindicales hacen una va-
loracion positiva del papel del Estado. Pero para
esos empresarios la importancia del papel del
Estado radica en el ordenamiento de la econo-
mia, en la funcion de estimulo, planificacién y
financiamiento de la investigacién, y en la coor-
dinacion del sistema cientifico y tecnologico. Para
otros, la funcién estatal es la de incentivar la
competencia y asegurar el libre juego del mer-
cado.

Los dirigentes sindicales perciben la funcién
del Estado como una de activa intervencién en
la orientacién general de la economia y de esti-
mulo 2 la investigacién; estiman que esto no pue-
de quedar librado a la iniciativa empresarial, y
que es preciso considerar los efectos redistribu-
tivos del cambio tecnoldgico.

Esta contraposicién entre los grupos consi-
derados,y dentro de ellos, también se manifiesta
en las imagenes referentes a las motivaciones de
la empresa y del empresario. Estos ultimos hacen
presente consideraciones de orden econémico y
productivo (apertura al mercado externo, nece-
sidad de mejorar la calidad del producto, com-
petitividad, limitaciones del mercado interno).
Los dirigentes sindicales, en cambio, sefialan la
ausencia de “responsabilidad social” de la em-
presa, comportamientos tradicionales especu-
lativos, dependencia del apoyo del Estado, y, en
los casos de empresas innovadoras, distribucion
desigual de los beneficios derivados de la mayor
productividad y del monopolio de los conoci-
mientos correspondientes a una nueva “cultura
moderna” de la cual se sienten excluidos.

Los comentarios podrfan extenderse a otros
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de los temas presentados en el cuadro 1; sin em-
bargo, sélo reiterarian muchas de las conside-
raciones ya expuestas.

Es necesario tener en cuenta que las image-
nes sociales constituyen sélo una de las tantas
manifestaciones de las tensiones existentes den-
trodela empresa, o enlasociedad en su conjunto.
Su examen no basta para conocer el verdadero
nivel de contflicto, real o potencial, de nuestro
objeto de estudio. Y esto es asi no s6lo porque
estamos tratando con una “muestra” muy par-
ticular de encuestados, lo cual limita, natural-
mente, el alcance de las conclusiones.

El principal problema reside en el hecho de
que las iméagenes sociales, o las representaciones
y actitudes, no se traducen necesariamente en
comportamientos concordantes. Las tensiones
reales en la empresa o en el Ambito laboral estan
mediatizadas por el comportamiento de los ac-
tores colectivos (sindicatos, gremios empresaria-
les, Estado) y por los sistemas de “representacién
de intereses” de cada sistema politico particular.
Las tradiciones sindicales (mas o menos ideolo-
gicas, burocraticas o corporativas); las relaciones
entre sindicatos y partidos politicos; las ideologias
empresariales (tradicionales, modernas, neolibe-
rales) y sobre todo la presencia o ausencia de
mecanismos institucionales para la solucién de
conflictos (como la existencia o inexistencia de
instancias de negociacién entre los intereses cor-
porativos, y el papel del Estado en las negocia-
ciones), configuran el marco de referencia den-
tro del cual deben ser consideradas las imagenes
sociales.

De acuerdo a lo visto hasta aqui, las repre-
sentaciones de los tres grupos considerados, y
sobre todo las de los empresarios y los dirigentes
sindicales, difieren en tal medida que por mo-
mentos parece que los encuestados no se refirie-
ran al mismo fenémeno. En los empresarios pre-
domina una visién optimista de la modernizacién
tecnolégica; no perciben problemas en sus efec-
tos sobre la organizacién del trabajo y sobre la
condicion del obrero (salvo la mencién a un de-
sempleo menor, de caracter transitorio o friccio-
nal, o al tiempo necesario de aculturacién al nue-
vo sistema); tampoco esperan un conflicto laboral
mayor; no estan dispuestos a ensayar forma al-
guna de coparticipacion o cogestién de la empre-
sa, y evaldan positivamente el tipo de gestién y

las funciones empresariales.> Ademas, exigen del
Estado las condiciones econémicas y de gestién
necesarias para asegurar la rentabilidad de la in-
version en nuevas tecnologias.

Paralos dirigentes sindicales, y en menor me-
dida para los técnicos y profesionales, la vision
es otra, y en el primer caso, claramente opuesta.
Se espera que el Estado actie como garante de
las “responsabilidades sociales” del cambio tec-
noldgico, se reclama la participacién en la gestion
de la empresa, y se cuestiona la motivacion basica
del empresario.

Dos son los puntos mas importantes que se
derivan de estas respectivas definiciones de si-
tuaciones: por una parte, las consecuencias que
producen tanto en las tensiones y conflictos in-
ternos de la empresa, como en el ambito mas
general de la esfera laboral, y por otra, sus efectos
agregados sobre los niveles deigualdad y equidad
social.

Siendo los demas factores constantes, las ima-
genes sociales analizadas sugieren una insercion
peculiar de los sectores de trabajadores en el pro-
ceso de transformacion tecnologica de la empre-
sa. Para utilizar los términos clasicos weberianos,
se trata de una “integracion negativa” al sistema.
Esto, expresado en términos mas generales, se
da cuando un grupo o sector social que dispone
de alguna cuota de poder se inserta dentro de
un sistema de actores colectivos, pero ejerce su
poder mas bien en forma de veto, de obstruccién
o de resistencia. La “integracion negativa” afecta
en particular a la eficiencia de un sistema dado
de actores para alcanzar las metas que él se pro-
pone.

Es probable que la “integracién negativa” no
sea un hecho novedoso, por lo menos si la tradi-
cién del conflicto laboral y la definicién de los
actores, en especial de los sindicatos, ha obede-
cido tradicionalmente a estas pautas. Sin embar-
go, no cabe duda de que la reconversién tecno-
légica puede aparecer como un elemento nuevo

TEs significativo que, a pesar de esta tendencia general,
algunos empresarios sefialen las ventajas de ciertas practicas
de informacién general a los trabajadores sobre la marcha
de la empresa y sus balances, sobre la produccién y los mer-
cados, la cual redunda en una disminucién del conflicto, o
bien en mecanismos mas agiles para su solucion. En general,
como lo senala el trabajo comentado, se trata de empresas
trasnacionales y no de empresas locales.
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que refuerza esa integracién o, por el contrario,
como una oportunidad de revertirla.

Ademas, la “integracién negativa” a nivel de
las imagenes sociales no tiene que asociarse ne-
cesariamente a la falta de mecanismos institucio-
nales para canalizar el conflicto. Pero por lo ge-
neral esta asociacién ocurre, y la “integraciéon
negativa” no es sélo materia de actitudes o sen-
timientos de “ajenidad” sino de carencia de ins-
tancias institucionales efectivas de expresiéon de
intereses, o de mutuo reconocimiento de los mis-
mos en instancias especificas de negociacién y
concertacién.

Es de interés advertir que precisamente son
algunos dirigentes sindicales (argentinos) los que
piensan que la disminucién de los conflictos la-
borales depende mas de la participacién de los
trabajadores en el proceso de cambio tecnolégico
que de otros factores. También, entre los empre-
sarios “modernos” se adjudica importancia a la
redefinicion de las reglas de relacionamiento con
los obreros, para el éxito de la reconversién tec-
nologica; sin embargo, no es posible distinguir
cOmo se asocian estas opiniones —o las opiniones
contradictorias—, con las caracteristicas de mo-
dernizacion de la empresa a la que pertenecen
los entrevistados.

Con respecto al segundo punto, en cambio,
diferentes son las consecuencias agregadas del
cambio tecnolégico y sus efectos sobre la distri-
bucién, mas o menos regresiva, de los valores
sociales. Hay por lo menos tres aspectos en los
que se centran las opiniones que vislumbran una
inequidad creciente a nivel agregado: las dife-
rencias cada vez mas acentuadas entre la renta-
bilidad del capital y del trabajo, la desocupacion

inducida por el cambio tecnoldgico y la distribu-
aon desigual entre empresarios y trabajadores
de los beneficios que ese cambio genera. Otros
dirigentes sindicales subrayan la pérdida de ca-
lificaciones y no reconocen como un valor posi-
tivo la creciente polivalencia del trabajador. Por
su parte, las imdgenes mis positivas suponen que
los efectos intrinsecos de las transformaciones
del mundo material son beneficiosos no sélo en
la estera del trabajo, sino en el mejoramiento
general de la calidad de vida que las nuevas tec-
nologias permiten. El optimismo se basa mas en
los efectos agregados de las potencialidades de
las nuevas tecnologias que en la propia esfera del
trabajo, aunque hay referencias explicitas a cier-
tas ventajas en materia de salud laboral, dismi-
nucién del esfuerzo fisico y adquisicion de nuevos
conocimientos.

Creo sin embargo, que existe una interro-
gante anterior que merece una respuesta mas
detallada. ¢Hasta qué punto el problema de la
equidad puede remitirse a variables exclusiva-
mente técnicas o tecnolégicas? En otras palabras,
nos preguntamos si es posible examinar la cues-
tion de la equidad como si cada técnica en par-
ticular se asociara naturalmente a ciertos grados
y tipos de equidad, al margen de la consideracion
de otros factores (determinismo tecnolégico).

Hay razones suficientes para sostener que las
nuevas tecnologias pueden agregar nuevos com-
ponentes a los problemas de la equidad, despla-
zar otros, o modificar el tipo de conflicto en torno
a la distribucion de los bienes sociales. Pero el
grado de equidad resulta en definitiva de pro-
cesos que tienen lugar en el plano de la poli-
tica,
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Competitividad
internacional y
especializacion

Ousméne J. Mandeng*

El presente articulo se inspira en la idea de que los
beneficies generales de la competencia estan determi-
nados en gran parte por los cambios dindmicos en las
estructuras del mercado. Las oportunidades comer-
ciales dependen, evidentemente, de la forma en que
un pais puede atender el mercado y, en forma todavia
mis evidente, de su grado de competitividad. La aten-
ci6n se centrard principalmente en la interaccién entre
la competitividad y los cambios de estructura del mer-
cado. Ese fenémeno se abstrae de los factores conven-
cionales para explicar las modalidades de comercio.
El método proporciona un marco de referencia des-
criptivo y sintético para identificar y evaluar las trans-
formaciones recientes de las modalidades de la com-
petenciay la especializaci6n de los paises desarrollados,
en vias de desarrollo y de economfa centralmente pla-
nificada frente al mercado de la OCDE.

Se emplea un modelo de ecuacién Gnica para des-
cribir la competitividad de un pafs en los mercados
internacionales con el telén de fondo de la evolucion
del mercado. El modelo mide la participacion global
de un pafs en las importaciones de la 0CDE como fun-
cién de factores estructurales y competitivos, combi-
nando elementos de andlisis de la participacién cons-
tante del mercado con los de planificacién de carteras
en la administracién comercial. El modelo forma parte
del concepto CAN, un programa de aplicacion de banco
de datos con componentes metodologicos y analiticos.

Se presentan comprobaciones de que al creci-
miento del mercado corresponde una importante pro-
porcién de las orientaciones que asumen la compe-
titividad y la especializacion. La capacidad de enfocar
la competitividad hacia la evolucién del mercado ex-
plica gran parte del paradigma del comercio inter-
nacional. Este método es prometedor para avanzar en
la orientacion estratégica de las polfticas comerciales.

* Division Conjunta ckpa/onup) de Industria y Teeno-
logia de la cepaL, Santiago de Chile.

En el desarrollo de las ideas expuestas en este articulo se
conté con e} valioso concurso que significaron las discusiones
con Fernando Fajnzylber, Joseph Mullen, Carlotta Pérez, Wil-
son Pérez y Arnim Schwidrowski.

Introduccién

Cuando la competitividad es la mayor preocupa-
cién de un pafs en su comercio internacional,
debe también preocuparle el grado de atraccién
de los sectores en que es competitivo. En un mun-
do sin libertad de comercio, las politicas de in-
tercambio se centrarfan en aquellos sectores que
ofrecen beneficios particulares. Esta es la conclu-
sion de los partidarios de las nuevas teorias co-
merciales, segiin lo explican Brander y Spencer
(1985) y Krugman (1984). Este interés lo com-
parte, aunque desde un angulo distinto, el ana-
lisis de participacion constante en el mercado
(Holden, Nairn y Swales (1989)), que explica c6-
mo los cambios estructurales y no estructurales
influyen sobre la posicion de las naciones en el
comercio internacional. Otras teorfas econémi-
cas, que asocian las modalidades cambiantes del
mercado con los resultados econémicos, princi-
palmente en los paises subdesarrollados, se cen-
tran en los estudios de los resultados de la ex-
portacion (Singer y Grey, 1988) y en la inesta-
bilidad de las exportaciones (Love, 1985). En la
bibliografia sobre planificacién de carteras de la
economia empresarial se han descrito varios ins-
trumentos analiticos y descriptivos para relacio-
nar la situacion competitiva de la empresa con
la atraccién del mercado (Gluck, 1985). Sin em-
bargo, la competitividad de las naciones con res-
pecto de las cambiantes modalidades del merca-
do ha merecido escasa atencién. Por ello pueden
haberse omitido importantes aspectos que dicen
relacién con la importancia de los cambios es-
tructurales y competitivos que influyen sobre la
posicién de los paises en los mercados interna-
cionales.

El presente articulo ofrece un marco de re-
ferencia descriptivo y analitico para identificar
los cambios en las modalidades de competitividad
y especializacién del comercio internacional. Se
considera que este andlisis es un punto de partida
para el estudio de nuevos casos. Se presenta un
modelo sencillo de ecuacién tinica basado en el
analisis de la participacion constante en el mer-
cado (apcMm) y la técnica de planificaciéon de car-
teras en la economfa empresarial para mostrar y
comparar los principales cambios recientes en la
situacién competitiva de Europa oriental, Amé-
rica Latina, la OcpE, y los paises del sudeste asia-
tico. En contraste con el analisis apcM tradicional,
el modelo describe como las naciones enfocan la
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competitividad con relacién a las estructuras
cambiantes del mercado. Se presentan compro-
baciones de que, en proporcién importante, las

modalidades de competitividad y especializacién
estin determinadas por el crecimiento del mer-
cado,

Competitividad, especializacion y crecimiento del mercado

En este trabajo se supone que cada pafs, cual-
quiera sea la orientacién actual de su comercio,
tiene fuerte interés en el mercado de la OCDE.
También se postula que los pafses tratardn de
maximizar su participacién total, y el éxito que
tengan individualmente serd reflejo de su capa-
cidad de competencia internacional. Dejando de
lado la naturaleza de la competencia y de la fija-
cién de precios, se supone que la eficiencia global
en la competencia depende de la interaccién en-
tre la participacién en el mercado y la atraccion
del mercado. La competitividad no se considera
como una meta en si, sino como un esfuerzo
dirigido hacia mercados seleccionados. Este en-
foque se expresa en el comentario de Condliffe
(1958) sobre Baldwin (1958): “Los paises que se
aferran demasiado tiempo a mercados en deca-
dencta pierden posiciones en los mercados mun-
diales. Los que tienen flexibilidad suficiente para
moverse con los tiempos y mantenerse a la van-
guardia de las nuevas demandas que van sur-
giendo, mantienen y aumentan su participacion
en ¢l intercambio mundial”.

El poder de atraccién del mercado se asocia
con los conceptos de planificacién de carteras en
la administracion de empresas.' Se refiere a las
variaciones estructurales provocadas ya sea por
la demanda o por la oferta, en la estructura total

! Debe recordarse que las hipétesis principales y las ta-
reas estratégicas genéricas de la planificacién de carteras han
sido criticadas y puestas en tela de juicio reiteradamente.

de las importaciones de la ocpe. Se considera que
las diferencias en la evolucion de los sectores
ofrecen distintas perspectivas de crecimiento pa-
ra un producto determinado y, por lo tanto, son
de decidido interés para un pais. Se supone que
el crecimiento del mercado es un criterio princi-
pal para clasificar los productos, para revisar la
distribucién de los recursos y para determinar
las estrategias de competitividad. Los instrumen-
tos descriptivos de la planificacién de carteras
—no se considera factible el traslado de las in-
terpretaciones analiticas y descuentos estratégi-
cos de la empresa en la planificacion de carteras
al estudio por pafses— se ampliaran para rela-
cionar las variaciones de la participaciéon con el
crecimiento del mercado.

La especializacion se asienta en los principios
generales de las ventajas comparativas. Se pre-
tende aqui comparar los cambios en la composi-
cién del intercambio de un pais frente a la es-
tructura del mercado. Para cada pais, la espe-
cializacién se refiere alaimportancia de un sector
determinando con relacion a su posicion compe-
titiva global y/o en relacién con una estructura
de mercado. Esta Gltima corresponde a la capa-
cidad de adaptacién del pais y su distribucion del
comercio sectorial como funcién del crecimiento
del mercado. La capacidad de adaptacion al mer-
cado expresa la relacion entre la orientacién de
la competitividad y la evolucién del mercado. Se
considera como requisito previo para lograr una
competitividad global sostenida.
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El modelo

El modelo basico forma parte del concepto CAN,
programa de aplicacién de banco de datos con
componentes metodolégicos y analiticos.? En el
estudio se emplean los flujos totales de importa-
ci6n de la ocpe® desde 1978 a 1989 a nivel de
grupos de la Clasificacién Uniforme para el Co-
mercio Internacional (cuct Rev.2).4 El analisis se
construye a partir de un modelo de ecuacién
tinica que deriva del arcM® reducido a un enfoque
bidimensional. El apcM normalmente se descom-
pone en cuatro componentes que afectan la evo-
lucién de la participacion global en el mercado:
crecimiento del comercio mundial; crecimiento
diferencial por productos; crecimiento diferen-
cial del mercado; y un residuo o efecto compe-
titivo. Con el método arcu se detecta la contri-
bucién de cada uno de estos factores en la
variacién de la participacién en el mercado total.
caN se refiere s6lo al crecimiento diferencial del
producto relacionado aqui con la evolucién del
mercado y al efecto residual, denominado com-
petitividad; ambos factores se tratan como vec-
tores independientes. CAN no explica los efectos

estructurales y no estructurales de la participa-

cién total en el mercado: describe en qué forma

cambian las modalidades de competencia y espe-

cializacion contra el telén de fondo de la evolu-
cion del mercado.

Las limitaciones del ApcM® se dan en parte en
el presente andlisis en cuanto a su tratamiento
de la desagregacion sectorial, el periodo de base
y el mercado de referencia. El primer aspecto es
comun a todo problema de agregacién y debe

2¢an (Competitive Analysis of Nations} es un programa,

elaborado por el autor, de aplicacién de banco de datos en
computador personal que contiene informaciones comercia-
les de 1963 a 1989 para mas de 70 pafses. Todos los cdlculos
siguientes se basan en CAN y pueden obtenerse en detalle del
autor.

% La ocoe corresponde a un mercado global de 24 Es-
tados miembros. -

% La cucyrevision 2 clasifica 239 grupos sectoriales a la
altura de tres digitos.

5 Magee (1975) presenta una breve descripcion del
APCM.
5 yéase Richardson (1971), que analiza las restricciones
del Apcm.

tratarse en la misma forma. Aunque el segundo
es sencillamente un problema de indices, el mo-
delo bésico responde con suma sensibilidad ante
él. Se escogi6 el mercado de la ocpE por su im-
portancia en el comercio mundial. Debe subra-
yarse que una evaluacién basada en la participa-
cién en el mercado permite conocer la compe-
titividad, pero no ofrece ninguna explicacién so-
bre ella.” La participacién en el mercado consti-
tuye una ilustracién de resultados ex post facto que
reduce a una sola constante la interaccién entre
distintos factores empleados en el proceso de
competencia,

Elmodelo se basa en el supuesto de que todos
los sectores considerados tienen un mercado de
estructuraatomista y que ningun sector tiene tan-
ta importancia por si solo como para determinar
la estructura total de las importaciones. El analisis
mide la participacién global de un pais en las
importaciones de la ocpE como funcién de fac-
tores estructurales y competitivos. Estos pueden
resumirse y describirse en funcién de la compe-
titividad sectorial, la capacidad de adaptacién a
las condiciones del mercado y las ventajas com-
parativas. Para simplificar la evaluacién, se con-
sidera que las ventajas comparativas son un factor
de la competitividad y se identifican por lo tanto
con ella. La participacién total de un pafs S; en
cualquier momento determinado, para las parti-
cipaciones s; de un pais y s; de un grupo, es igual
al producto ponderado de:

s My M,

(1) S_,‘= =, mM'M

= 3 %,
P=f

en que zes un producto o grupo sectorial, deno-
minado grupo, y j un pais, en las importaciones
totales de la ocpE M. Los cambtos temporales de
§;aplicando los promedios de los afios 1978, 1979
y 1980 para el periodo inicial y de 1987, 1988 y
1989 para el periodo final se determinan enton-
ces para precisar la orientacién de la competiti-
vidad en relacién con las estructuras cambiantes

7 Chesnais (1981) discute detalladamente €l uso de Ia
participacién en el mercado para medir la competitividad.
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Gréfico 1
MATRIZ DE COMPETITIVIDAD
+
Estrellas Estrellas
menguantes nacientes

ez

Competitividad HH

t.Participaci&n
Oportunidades
t,Crecimiento Retrocesos perdidas
del mercado
- Atraccién del mercado +

Fuente: Se sigue la matriz participacién/crecimiento del
Boston Consulting Group (Gluck, 1985).

del mercado. La participacién constante en el

mercado se define por AS; = 0 y la evolucién

diferencial de los grupos y el atractivo mercantil
por las variaciones de s; . Por lo tanto, el au-
mento de la participacion global en el mercado

exige EAs;, > ZAs;” . De la ecuacion (1) se deriva
que las variaciones de s; tienen un impacto directo
sobre §;. La evaluacién se basa en una matriz de
competitividad de 2 x 2 (gréfico 1), que se obtiene
de la ecuacion (1). El eje horizontal muestra la
evolucion de la partictpacién por grupos As; =

o As; < 0y el eje vertical, la evolucién de la par-

ticipacién por pais As; = 0 o As;; < 0, es decir,

As; = (), para un grupo ascendente, s; j.; ¥

Asjj = 0, para un grupo en que el pais es compe-

titivo $; .omp j - Cada cuadrante de la matriz mues-

tra la combinacién especifica por pais de la po-
sicion competitiva y la atraccién de mercado.

— Los “retrocesos” representan los grupos des-
cendentes en que el pais pierde participacién
de mercado. ‘

— Las “estrellas menguantes” representan gru-
pos descendentes en que el pais gana parti-
cipacién de mercado.

— Las “oportunidades perdidas” son los grupos
ascendentes en que un pais pierde participa-
cién de mercado.

— Las “estrellas nacientes” representan grupos

ascendentes en que el pais gana participaciéon

en el mercado.*

La importancia relativa de cada posiciéon
competitiva en la matriz se expresa por la estruc-
tura comercial del pais, es decir, la contribu-
cion de cada grupo ¢, en que ¢; = MiM; . La
diversificacién de la estructura esta dada asi por
Ac;j = 0 o por Ac; < 0.

La especializacion del mercado representa la
evolucién de la importancia relativa de un grupo
de productos para un pais en la evolucion de la
estructura de las importaciones de la ocpe, La
relacion entre la estructura del comercio de un
pais y la del mercado se expresa por &, en que
kij = cylsi y ki = 1 para los grupos en que
se especializa el pais y en que k; también deriva
de s;/ §; 8 Las diferencias en la evolucion de ¢;;
y 5; representan ya sea un acercamiento a la es-
tructura del mercado Ak; = 0 o un alejamiento
Akif <0

> > >
2) Acj=As=Ak;=0.

Ak revela asi la interaccién entre los cambios en
la estructura comercial de un pais, siendo k;, los
grupos en ascenso y kg, los grupos descendentes,
con relacion a la estructura del mercado o a la
eficiencia de la competitividad sectorial en rela-
cién con los resultados totales obtenidos por el
pais.

El grafico 2 muestra una posible constelacion
de Acy, As; y Ak;; en el tiempo, basada en la ecua-
cion (2), en que ¢; es el comercio de un pais, s;
una participacion de grupo y ¢ es el tiempo. Se
supone que un pafs se acerca a la estructura del
mercado cuando la curva ¢; es més inclinada, con
el mismo signo que la pendiente s; . Se aleja del
mercado cuando la curva ¢; es mas aplanada, con
el mismo signo que s; o el inverso.

8k se cifie al indice de ventajas comparativas revelativas

de B. Balassa (1965).
p=My M M; M
M, M M, M,
Al cambiar el denominador tenemos

* Estas denominaciones corresponden respectivamente
a las siguientes utilizadas por Fajnzylber (1991): situacién de
retirada, situacién de vulnerabilidad, situacién de oportuni-
dades perdidas y situacién éptima,
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Gréfico 2

ESPECIALIZACION EN EL MERCADO
Cij k
]

.’
l,/’

s; k=1
kW

4
Cij

Las curvas representan la direccién y mag-
nitud de & como relacién de ¢; y de s; . Sin em-
bargo, por las grandes diferencias absolutas entre
Gi Y Si al acercarse a la unidad, es poco probable
que ambos pardmetros crezcan a la misma tasa.
Un alto valor de £, superior a la unidad, proba-
blemente no aumentara mucho ms si ¢; es muy
superior a s; , salvo en el caso de especializaciéon
total. Un valor muy alto de ¢; puede entonces
traducirse en una trayectoria subéptima de cre-
cimiento. Por el contrario, un bajo valor de &
superior a la unidad podrfa seguir subiendo si ¢;
es suficientemente bajo.

La especializacion global y la competitividad
frente a la evolucién del mercado expresan la
capacidad total de adaptacién al mercado de un
pais K :

3) K; = ting_

Jdecy
K; admite dos criterios de interpretacion:? el pri-
mero opone las participaciones de los grupos as-

cendentes a la de los grupos descendentes, en
que un indice superior a la unidad significa una
competitividad absoluta mayor en los grupos as-
cendentes que en los descendentes. El segundo
criterio combina la orientacion del mercado de
los grupos ascendentes y descendentes. Un indice
por debajo de la unidad indica una especializa-
cién relativamente mayor en los grupos descen-
dentes.

Las variaciones de K; en que AK; = K}/ K!
para el periodo 0 a 1, representan ya sea una
redistribucion de la competitividad con respecto
de la evoluciéon del mercado o cambios en la es-
pecializacién con relacién al crecimiento del mer-
cado. Tales variaciones revelan la ponderacién
de los grupos sectoriales que aumentan o dismi-
nuyen dentro de la estructura nacional de co-
mercio y describen cémo las naciones compiten y
se especializan globalmente con respecto a la evo-
lucién del mercado.

En este estudio se examinaron datos para
cinco paises y cuatro regiones que abarcan 24
paises. Las regiones se calculan por simple suma
y ponderacion de los resultados individuales de
los paises que las componen. Los paises fueron
escogidos por su representatividad, El analisis se
limita a dos enfoques sumarios de la matriz de
competitividad y la evolucién de la capacidad de
adaptacién al mercado. El primer enfoque consta
de una evaluacion basada en los grupos ascen-
dentes y refleja el movimiento horizontal de la
matriz. El segundo consiste en una evaluacion
sobre la base de los grupos competitivos y repro-
duce el movimiento vertical. El indice de adap-
tabilidad contrapone el lado derecho al lado iz-
quierdo de la matriz.

Y Esto deriva de

M i rrri M iflrr!‘
ML M
M, M" o M:’r‘ur;‘ Mr'rlw‘; _ "iim',l
e jder | B o st T i
M M M fine M e Sicecy
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I11

Los resultados

Los cuadros siguientes muestran los pardmetros
estructurales y competitivos mencionados ante-
riormente en el afio medio de 1987-1989 (1988)
y su evolucién con respecto al afio medio 1978-
1980 (A1979).

El cuadro 1 da cuenta de la composiciéon de
las importaciones totales de la 0cDE asociada con
el crecimiento del mercado, la participacién me-
dia de los grupos y su desviacién estandar. Las
importaciones totales en délares a valores cons-
tantes de 1985 aumentaron en el perfodo de re-
ferencia en 11.4%, es decir 57.2% mds para los
grupos ascendentes y 33.3% menos para los gru-
pos descendentes. Los grupos ascendentes (des-
cendentes) representan 69.6% (30.4%) de las im-
portaciones de la ocpE. Esto corresponde a una
elevacion de 42.3% (-40.1%) dentro de la estruc-
tura de las importaciones de la ocpt. (En el anexo
2 figuran los detalles sobre la participacién de
los grupos).

El cuadro 2 muestra la participacion global
en las importaciones totales de la ocpe para los
paises y regiones considerados —denominadas
Areas— y sus variaciones con respecto del periodo
inicial. Las participaciones globales y su evolucién
indican los resultados absolutos de la competiti-
vidad y el nivel de penetracién en el mercado
mundial. En 1988 las dreas distintas de la ocpE
representaban 9.8% de las importaciones totales
de la oCDE, y registraron un aumento de 8.3%.
Este aumento responde en gran parte al area del
Asia sudoriental, que comprende Corea (Asia su-
doriental total), que representaba 41.3% de la
participacion total de los paises ajenos a la ocpE
en 1988 (28.0% en 1979). Europa oriental y la
Unién Soviética (Europa oriental total) y América
Latina, incluso Brasil y México (América Latina
total) registraron un descenso de su participacion
entre los pafses ajenos alaocpe de 33.3%y 7.3%,
respectivamente. El Grupo de los Siete aument6
su participacion relativa entre las 4reas distintas
de la ocDE en 1.0%.

Son elevadas las variaciones intrarregionales
entre las 4reas ajenas a la ocpE. La participacion
relativa de Corea con respecto de Asia sudorien-
tal aumentd en 84.0%; las de Brasil y México

aumentaron en 51.3 y 74.2 puntos mds que la de
América Latina; en tanto que la Uni6n Soviética
bajé 7.3 puntos con relacién a Europa oriental.
Las diferencias intrarregionales absolutas son de
escasa significacion e indican la importancia de
los paises elegidos dentro de las regiones. Las
diferencias interregionales podian estar indican-
do orientaciones distintas del comercio histérico
con la o¢pE. Por ejemplo, América Latina total y
Europa oriental total durante mucho tiempo
aplicaron politicas de orientacién hacia el mer-
cado interno, con lo cual el de la ocpE era de
importancia secundaria. Sin embargo, las dife-
rencias de participacién global pueden reflejar
oportunidades desiguales para cambiar de posi-
cién competitiva y las dreas pequefias probable-
mente mostrardn una mayor variacién. La pro-
porcion de las participaciones entre las areas de
la 0CDE y las otras permanece estable mientras
que cambia considerablemente la distribucion de
las participaciones entre las dreas ajenas a la OCDE.

El cuadro 3 muestra la participacion, la con-
tribucién y la especializaciéon de los grupos que
aumentaron su participacion en las importacio-
nes de ia ocpE. Los datos indican el distinto im-
pacto que estos grupos ejercen en las estructuras
de competencia, contribucion y especializacién
de las dreas. Las cifras representan los resultados
generales en grupos ascendentes con relacién a
los resultados totales.

Se aprecian grandes diferencias en los resul-
tados de los grupos ascendentes (cuadro 3). Co-
rea y el Grupo de los Siete efectian cada uno un
80% de su comercio en grupos ascendentes, fren-
te a apenas 15.5% parala Unién Soviética. Corea
registra los mejores resultados en estos grupos y
la mas alta especializacion, al tener participacion
en el mercado 1.3 veces mas alta en estos grupos
que en su participacion global, aunque el comer-
cio global de Corea sigue creciendo con rapidez
mayor que el de los grupos ascendentes (segun
lo indica su Ak negativo). Esta desviacion de la
estructura del mercado estd sujeta a una dismi-
nucién de Acjing con relacion a As;,,, en que los
altos niveles de contribucién no pueden aumen-
tar a la misma tasa que los incrementos en la
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Cuadro 1
PARTICIPACION DE LOS GRUPOS EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE
Grupos 1988 A1979 Media 1988 Desviacién
% % % estandar
Ascendentes 69.62 41.15 0.51 0.66
Descendentes 30.38 -40.06 0.30 0.60
Cuadro 2

PARTICIPACION GLOBAL EN LAS IMPORTACIONES TOTALES DE LA OCDE

Pais 1988 A1979 Media 1988 Desviacion
% % % estandar

Brasil 1.18 20.14 1.35 3.38
México 1.48 43.07 1.11 2.14
Corea (Rep.) 2.10 127.79 1.80 3.28
Unién Soviética 1.12 -30.37 0.86 2.17
América Latina® 1.44 -31.12 1.23 2.70
Asia Sudoriental® 2.29 24.76 2.45 6.00
Europa oriental® 1.02 -23.08 1.39 2,28
Grupo de los Siete® 52.33 14.95 49.85 19.79
Total 62.96 13.75

* Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Perti y Venezuela,

bFiIipinas, Malasia, Singapur, Tailandia.

¢ Bulgaria, Checoslovaquia, Hungrfa, Polonia, Republica Democratica Alemana, Rumania.
4 Alemania (Rep. Fed.), Canada, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, Reino Unido.

participacion de grupos, llegdndose asi a un pun-
to de saturacién. Corea sigue estando altamente
especializada en los grupos ascendentes en com-
binacién con una gran competitividad, al revés
de lo que ocurre en el Grupo de los Siete. La
cifra para el Grupo de los Siete empeora atun
mas si se excluye a Japon, lo que da Asjjng =
-10.6%.

Todas las demas areas se caracterizan por no
estar especializadas en grupos ascendentes. Sin
embargo, en ellas, salvo en Europa oriental, la
estructura de su comercio se aproxima a la del
mercado. Las diferencias en £, del orden de 0.7
puntos entre Asia sudoriental y América Latina,
revelan sus distintos puntos de partida. Las va-
riaciones positivas de k;,; muestran que estas
areas aumentan su competitividad en mayor pro-
porcion en los grupos ascendentes que en el total.
Grandes aumentos de la contribucion traducen
los esfuerzos de las dreas por diversificarse hacia
esos grupos. Europa oriental, en cambio, es la
que mas desciende de todas las dreas conside-
radas, aunque el nivel relativamente alto de con-
tribucién indica que los grupos ascendentes tie-
nen importancia para el comercio de Europa

oriental, con 38.2 puntos mas que para la Unién
Soviética, que muestra el nivel mas bajo. Europa
oriental registra resultados de participacién ab-
soluta mas altos que América Latina. La desvia-
cion de la estructura del mercado de la ocpe por
Europa oriental total, indicada por % inferior a
uno, se estd ampliando.

La evaluacién basada en el crecimiento del
mercado muestra aumentos en la participacién
de los grupos que incrementaron su participa-
ciéon en las importaciones de la ocpE. Estos au-
mentos fueron logrados por todas las areas con-
sideradas, salvo Europa oriental, pero el Grupo
de los Siete sigue siendo el competidor dominan-
te. Las variaciones en las modalidades de espe-
cializacion indican que las areas ajenas a la ocpE,
salvo Europa oriental, registran una mayor pe-
netracion en los grupos ascendentes, lo que in-
dica que orientan la estructura de su comercio
crecientemente hacia aquellos grupos que han
sido del dominio absoluto de la ocbe,

El cuadro 4 muestra la participacion, la con-
tribucion y la especializacion para grupos en que
los paises considerados son competitivos, cual-
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Cuadro 3
GRUPOS ASCENDENTES EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE

Participacion s; i ;

Contribuci6n ¢; 4, ; (%)

Indice de especializacion & j,

Pals; 1988 A1979 1988 A1979 1988 Al1979

Brasil 0.84 50.40 49.65 76.73 0.71 24.19
México 1.37 63.55 64.52 61.38 0.93 14.31
Corea {Rep.) 2.69 80.45 89.01 11.83 1.28 -20.78
Unién Soviética 0.25 -16.81 15.50 68.67 0.22 19.48
América Latina 0.42 8.04 20.61 121.89 0.30 57.17
Asta sudoriental 2.21 63.66 67.58 85.75 0.97 31.58
Europa oriental 0.79 -34.17 53.65 20.88 0.77 -14.37
Grupo de los Siete 60.40 -3.91 80.36 18.01 1.15 -16.41
Total 68.97 2.02

Cuadro 4

GRUPOS COMPETITIVOS EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE

Participacion s,y Contribucion ¢; .mp ; % Indice de especializacion k

i comp j
Pais; 1988 Al1979 1988 A1979 1988 A1979
Brasil 1.52 27.78 87.73 15.25 1.29 6.37
México 1.63 85.02 82.78 24,72 1.10 29.32
Corea (Rep.} 2.21 171.75 92.82 20.95 1.05 19.30
Uni6n Sovidtica 1.59 12.99 57.32 32.94 1.42 62.28
América Latina 1.57 7.10 55.61 41.10 1.10 55.81
Asia Sudoriental 2.07 108.04 65.35 102.58 0.91 67.26
Europa oriental 1.22 47.09 36,66 32.21 1.19 91.33
Grupo de los Siete 44.26 76.79 20.69 9.10 0.85 53.80

quiera sea la evolucion del mercado, lo cual con-
firma el analisis anterior. Salvo Brasil, Corea y
Asia sudoriental, todas las areas lograron la com-
petitividad en sectores declinantes, en promedio,
segun lo indica Acicpmp; < Akicomy; de la ecuacion
(2). La competitividad va de la mano con altos
indices de especializacién para todas las dreas
ajenas a la OCDE, al contrario de lo que ocurre en
el Grupo de los Siete. La competitividad del Gru-
po delos Siete se desvia alos grupos descendentes
a juzgar por el analisis anterior. En cambio, Bra-
sil, México y Corea logran mas de 80% de su
COmercio en grupos en que son competitivos. Las
modalidades de contribucién indican la impor-
tancia de los grupos competitivos en la estructura
del comercio de los pafses ajenos a la ocpk. La
variacién va de 56.2 puntos para Corea y Europa
oriental frente a un ¢y,my de s6lo 20.7% para el
Grupo de los Siete.

Los resultados del analisis anterior se resu-
men en el grafico 3 en que se presenta la matriz
de competitividad para las areas consideradas en
un gréfico de reparticién.

El grafico 3 indica las proporciones de los
grupos competitivos y ascendentes en la estruc-
tura comercial de un pais al final del periodo
base de 1988. El rayado representa los grupos
en que es competitivo el pafs y el punteado los
grupos en que no es competitivo. El rayado grue-
so y el punteado oscuro representan los grupos
en ascenso; el rayado fino y el punteado claro,
los grupos descendentes (véase el anexo 1 en que
aparecen los detalles de la composicion de la ma-
triz).

Los resultados mas contrastantes son los de
Corea y el Grupo de los Siete, que registran una
modalidad de contribucién casi opuestaen lo que
tocaa su proporcion de estrellas nacientes y opor-
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LA MATRIZ DE COMPETITIVIDAD
CONTRIBUCION %, 1988 -
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tunidades perdidas. Las dreas ajenas a la OCDE,
salvo Corea, se caracterizan por muchos retroce-
sos y estrellas menguantes, correspondiendo alta
proporcién de su comercio a los grupos descen-
dentes. Segun el cuadro 4, salvo Corea, México
y Asia sudoriental, son competitivas principal-
mente con grupos descendentes, segun lo indican
su proporcion de estrellas nacientes y menguan-
tes.

La matriz ofrece distintas posibilidades de
interpretacién para evaluar la estructura comer-
cial de un pais. Las preguntas decisivas son: ¢cud-
les son los factores que inducen a un pais a tener
estrellas menguantes o nacientes? (Por qué el
grupo x es estrella naciente en un 4rea y opor-
tunidad perdida para otra? La matriz muestra
en forma simplificada cémo los paises enfocan
su competitividad con relacién a la evoluci6n del
mercado. En ese sentido, si la evolucién del mer-
cado tiene importante influencia sobre los bene-
ficios comerciales que obtiene un pais, merece
mayor estudio el caso de Corea.

Las modalidades de competitividad y de es-
pecializacién se resumen ademds en el indice de
adaptabilidad K que aparece en el cuadro 5. El
indice K revela la proporcién de grupos ascen-
dentes frente a los descendentes en la estructura
del intercambio de un pais. Las dreas ajenas a la
oCDE, salvo Corea, tienen un indice ponderado
de adaptabilidad igual a 0.6. Estas dreas obtienen
su mayor participacion, o se especializan, mas en
los grupos descendentes que en los ascendentes.
En primer lugar figura Asia sudoriental, seguida
por América Latina total con 0.5 y Europa orien-
tal total con 0.3, Son grandes las diferencias intra-
rregionales. América Latina alcanza sélo 58.1%
del indice de adaptabilidad de Brasil y 31.7% del
de Meéxico. La Unién Soviética estd en ultimo
lugar con sélo 16.0% del indice de Europa orien-
tal.

Estas cifras sugieren cuatro posibles catego-
rias distintas de las clasificadas por Fajnzylber
(1991) con respecto de la competitividad y la
adaptacion al mercado:

® Paises con un indice de adaptabilidad supe-
riora la unidad y un AK creciente, caso que
no se da en la muestra. Sin embargo, Singa-
pur se hubiera encontrado en esta categoria
de no estar incluido en ¢l Asia sudoriental.
La categoria corresponde a paises que mejo-

Cuadro 5
ADAPTABILIDAD K}- EN LAS IMPORTACIONES
TOTALES DE LA OCDE

Pafs; 1988 A1979%)
Brasil 0.43 6.55
México 0.79 15.80
Corea (Rep.) 3.56 -11.66
Unién Soviética 0.08 -25.44
América Latina 0.25 -0.24
Asia sudoriental 0.91 54.36
Europa oriental 0.50 -38.49
Grupo de los Siete 1.77 -19.23

ran su especializacion absoluta en grupos as-
cendentes.

® Paises con un indice de adaptabilidad supe-
rior a la unidad y AK declinantes, que com-
prende a Corea y el Grupo de los Siete. Esta
categoria corresponde a aquellos pafses en
que la participacién de los grupos ascenden-
tes es mayor que la de los grupos descenden-
tes y la especializacion es mas importante en
los primeros que en los segundos. Sin em-
bargo, un K en disminucién indica que los
grupos descendentes adquieren mayor im-
portancia relativa en las estructuras y la com-
petitividad comerciales. Corea muestra la
mayor capacidad para adaptar la estructura
de su comercio a la evolucién reciente del
mercado.

¢ Paises con un fndice de adaptabilidad infe-
rior a la unidad y AK creciente, que incluye
a Brasil, México y Asia sudoriental. Esta ca-
tegoria se acerca a la estructura del mercado
pero sigue especializada y mas competitiva
en los grupos descendentes. Estas dreas se
diversifican en gran medida hacia los grupos
ascendentes, y logran sus tasas mas altas de
crecimiento en éstos, mas bien que en los
grupos descendentes. Esta categorfa muestra
una importante alteracién de sus estructru-
ras de comercio tradicionales, que pueden
indentificarse en general con los grupos des-
cendentes dentro de la evolucién del merca-
do de la ocpE

® Paises con un indice de adaptabilidad infe-
rior a la unidad y con AK decreciente, que
comprende a América Latina, Europa orien-
tal y la Unién Soviética. Este grupo es el que
mas se aparta de la estructura comercial de
la ocpE: América Latina y la Unién soviética
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no mejoran su bajo indice de adaptabilidad,

y mantienen un alto nivel de especializaciéon

en grupos descendentes. El deterioro com-

petitivo de Europa oriental es el més notable.

Registra un nivel absoluto de K superior al

de Brasil, aunque comenzé con un indice de

adaptabilidad a comienzos del periodo de ba-
se mas alto que el de Asia sudoriental.

Los indices de adaptabilidad muestran la
evolucién de la competencia y la especializacion
en la OCDE y otras &reas. Las dreas ajenas a la
OCDE, salvo América Latina, Europa oriental y la
Unién Soviética, se acercan a la estructura del
mercado de la OCDE y se reducen asi las diferen-
cias en la distribucion de participaciones en re-
lacién con el crecimiento del mercado de ambos
tipos de paises. Las diferencias absolutas en la
adaptabilidad muestran que los paises ajenos a

la oCDE, salvo Corea, siguen estando especializa-
dos en gran parte en los grupos descendentes.
Sin embargo, los aumentos de adaptabilidad re-
gistrados en las areas ajenas a la ocpE y las dis-
minuciones en el Grupo de los Siete estarian in-
dicando cambios importantes de competitividad
y especializacion entre ambos tipos de dreas. Esta
inversion de la tendencia muestra que ocurren
desviaciones importantes de las estructuras tra-
dicionales de competitividad y especializacion en
estas areas. En ese sentido la matriz de competi-
tividad es un concepto abierto que no impone
recomendaciones estratégicas. Por supuesto que
no es factible crear una cartera constituida ente-
ramente por estrellas nacientes, pero el método
ofrece una forma de identificar las estrategias de
intercambio y los competidores, asi como de re-
visar las orientaciones actuales del comercio.

IV

Conclusiones

Las modalidades de competitividad y especiali-
zacion de los paises y regiones considerados en
las importaciones de la ocpE se estudiaron con
relacion al crecimiento del mercado. Se present6
un modelo de ecuacién tinica para describir las
direcciones de la competitividad contra el telon
de fondo de una estructura cambiante del mer-
cado. La referencia al crecimiento del mercado
estuvo inspirada en la idea de que la competencia
y la especializacion dan distintos beneficios segin
evolucione el mercado. El enfoque rinde un mar-
co de referencia y una terminologia transparen-
tes para el andlisis de la competitividad relacio-
nado con el crecimiento del mercado.

1

Los resultados del andlisis muestran que ocu-
rren importantes modificaciones en las modali-
dades de la competitividad y la especializaciéon
entre los paises de la OCDE y otros paises y que
éstas se relacionan con los cambios de la estruc-
tura del mercado. La capacidad para enfocar la
competitividad hacia la evoluciéon del mercado
explica en gran parte el paradigma del comercio
internacional. Este método podra ser un punto
de partida para nuevos estudios de casos sobre
otros. sectores y paises. También parece prome-
tedor para avanzar en la definicion de las orien-
taciones estratégicas de las politicas comercia-
les.

(Traducido del inglés)
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Anexo |
MATRIZ DE COMPETITIVIDAD, 1979-1988
A. Paises

BRASIL

Estrellas nacientes

058 Frutas en conserva y
prep. de frutas

851 Calzado

684 Aluminio

Estrellas menguantes

071 Café

281 Mineral de hierro

081 Piensos para
animales

Oportunidades perdidas

713 Motores de comb.int.,

de émbolo, y partes
651 Hilados de fibras text.
036 Crustaceos frescos
Retrocesos

072 Cacao

248 Madera trabajada sim-
plemente

061 Azuicar y miel
COREA

Estrellas nacientes

851 Calzado

781 Autos para pasajeros

848 Prendas y accesorios

de vestir

Estrellas menguantes

674 Planos universales
chapas y planchas

653 Tejidos de fibras
artificiales

678 Tubos y accesorios
de tuberias de hierro
0 acero

Oportunidades perdidas

034 Pescado fresco

844 Ropa interior

651 Hilados de fibras text.

Retrocesos

654 Tejidos de fibras text.
excepto de algodén

121 Tabaco en bruto

248 Madera trabajada

simplemente

<%
5.6
5.4

3.0

2.8

1.2
0.6

1.4
0.9

1.7
1.6
1.0

0.5

0.2

0.1

s%
197
6.5

34

20.3

27.7
14.7

8.7
1.4

2.6

3%
16.4
1.9

6.4
134
2.8

4.8

2.3

0.4

k
16.6
5.5

2.9

17.2

23.4
i24

7.4
1.2

2.2

7.8
0.9

12.2

1.7
3.1

2.3

3.0
6.4
1.4
2.3
1.1

0.2

MEXICO

Estrellas nacientes

713 Motores de comb.
interna, de émbolo
y sus partes

773 Material de dist.
de electricidad

781 Automoviles para
pasajeros

Estrellas menguantes

333 Aceites de petrdleo
crudo

071 Caté

334 Producios derivados
del petréleo
refinados

Oportunidades perdidas

764 Equipos de telecomu-
nicaciones

054 Legumbres frescas

036 Crustéaceos frescos

Retrocesos

681 Plata

278 Otros minerales en
bruto

341 Gas natural

UNION SOVIETICA

Estrellas nacientes
683 Niquel

251 Pulpa y desperdicios
de papel
034 Pescado fresco

Estrellas menguantes

333 Aceites de petrdleo
crudo

341 Gias natural

247 Otras maderas en
bruto
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781 Autos para pasajeros

684 Aluminio

522 Elementos quimicos
inorganicos

Retrocesos

334 Productos derivados

del petroleo, refinados

Madera trabajada

simplemente

667 Perlas, piedras
preciosas
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B. Areas
AMERICA LATINA ASIA SUDORIENTAL
Estrellas nacientes % % k Estrellas nacientes % % k
684 Aluminio 26 36 25 752 Maquinas para la elabora- 5.1 4.9 22
cién automatica de datos
036 Crustaceos frescos 24 68 47 759 Partes destinadas a lasma- 50 7.3 32
quinas del grupo 752
034 Pescado fresco 18 46 3.2 762 Radiorreceptores 28 134 59
Estrellas menguantes Estrellas menguantes
333 Aceites de petrdleo 176 47 33 247 Otras maderas en bruto 40 257 113
crudo
057 Frutas frescas 83 151 105 341 Gas natural 1.8 48 2.1
081 Piensos para animales 39 10,1 71 667 Perlas y piedras 1.2 27 12
preciosas
Oportunidades perdidas Oportunidades perdidas
611 Cuero 1.3 7.1 50 776 Lamparas, tubos y 11.0 167 7.3
vélvulas electrénicas
651 Hilados de fibras 06 1.1 08 054 Legumbres frescas 1.8 68 3.0
textiles
848 Prendas y accesorios 03 09 06 058 Frutas en conserva y 1.1 7.3 32
de vestir prep. de fruta
Retrocesos Retrocesos
334 Productos refinados,, 124 7.1 49 232 Caucho natural 37 57.8 254
derivados del petréleo
071 Café 84 227 158 334 Productos refinados 36 33 14
derivados del petréleo
682 Cobre 7.9 162 113 248 Madera trabajada 25 7.7 34
simplemente
EUROPA ORIENTAL GRUPO DE LOS SIETE
Estrellas nacientes % % k Estrellas nacientes <% % k
684 Aluminio 19 18 18 792 Aeronaves 2.1 840 16
583 Prod. de polimerizacién 1.7 1.3 1.3 764 Equipos de 1.8 631 12
telecomunicaciones
034 Pescado fresco 07 13 13 776 Lamparas, tubos y 1.7 587 1.1
valvulas electrénicas
Estrellas menguantes Estrellas menguantes
334 Prod. deriv. del 97 40 39 333 Aceites de petréleo 1.2 113 02
petroleo refinados crudo
674 Planos universales, 3.1 31 30 248 Madera trabajada 0.7 488 09
chapas y planchas simplemente
673 Barras de hierro y acero 2.0 3.8 3.8 ot Carne fresca 06 334 06
Oportunidades perdidus Oportunidades perdidas
821 Muebles y sus partes 44. 4% 4.2 781 Aulos para pasajeros 9.5 814 16
843 Ropa ext. para mujeres 28 3.8 27 784 Partes y acc. de 42 813 1.6
vehiculos
842 Ropa ext. parahombres 2.5 37 3.6 752 Maquinas para la elabora- 3.2 698 1.3
cion automatica de datos
Retrocesos Retrocesos
322 Hulla, lignita y 35 57 56 674 Planos universales, LO 501 L0
trba chapas y planchas A
011 Carnes frescas 3.2 33 33 334 Productos derivados 09 17.7 03
del petrdleo, refinados
248 Madera trabajada 18 24 24 723 Maquinaria y equipos 0.7 747 14

simplemente de ingenieria civil
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GRUPOS ASCENDENTES Y DESCENDENTES EN LAS IMPORTACIONES DE LA oCbE
A. Grupos ascendentes
vty Descripeion 1988% A1979%* cuct Descripcién 1988% A1979%*
022  Leche y crema 022 29.4] 695 Herramientas 0.37 8.82
024  Queso y cuajada 0.28 0.00 696  Cuchilleria 0.09 12.50
034  Pescado fresco 057  39.02 699 Manuf.de metales comunes, n.e.p.  0.74 17.46
035  Pescado seco 0.07 (.00 713  Motores de combustion interna 1.14 39.02
036 Crust. y moluscos trescos 050  42.36 714  Maquinas y motores 0.63 75.00
no eléctricos
037  Crust. y moluscos preparados 022 3750 716  Aparatos eléctricos rotativos 0.34 25.93
046  Sémola y harina fina de trigo .01 0.00 718 Otra maq. generadora de energia  0.10 11.11
048  Prep. de cereales 024  41.18 724  Maq. textil y para trabajar cueros  0.44 15.79
054 Legumbres frescas 0.5  11.32 7256 Maq. para fabricar pulpa y papel  0.18 63.64
058  Frutas en conserva 0.34 2143 726  Miéq. para imprimir 0.34 70.00
073  Chocolate 0.14 0.00 727  Maq. para elaborar alimentos 0.11 37.50
075  Especias 0.05  25.00 728  Otras méquinas 0.87 47.46
098  Productos comestibles n.e.p. 0.20 5385 . 736 Miq. herramientas 0.59 15.69
111 Bebidas no alcohélicas 0.06 100.00 737  Maigq. para trabajar metales 0.15 15.38
112 Bebidas alcohdlicas 0.63 0.00 741  Equipos de calefaccién 0.50 42.86
y refrigeracion
122 Tabaco manufacturado 0.17  30.77 742  Bombas para liquidos 0.30 20.00
251  Pulpa y desperdicios de papel 0.68 9.68 743  Bombas (excepto para liquidos) 0.53 35.90
273  Piedra, arena y grava 0.10 0.00 744  Equipo mecinico de 0.59 3111
manipulacién de mercancias
288 Desperdicios de metales 0.29 7.41 745  Otras maquinas 0.45 32.35
comunes no ferrosos
292  Prod. vegetales en bruto 0.40 111 749 Partes y accesorios no eléctricos 1.00 19.05
351 Corriente eléctrica 0.13 4444 751 Maquinas de oficina 0.42 2.44
512  Alcoholes, fenoles 0.28  21.74 752  Maq. para la elaboracién 2,37  196.25
automatica de datos
513  Acidos carboxilicos 0.29 20.83 759  Partes para 751 y 752 1.57 214.00
514  Compuestos de funciones 0.53  55.88 761  Receptores de television 042 44.83
nitrogenados
515 Compuestos organominerales 042  20.00 762  Radiorreceptores 0.48 23.08
y heterociclicos
516  Otros productos quimicos 0.22 29.41 763  Fondgrafos 0.55 83.33
organicos
522  Elementos quimicos inorgénicos 0.36 2.86 764  Equipos de telecomunicaciones 1.49 81.71
528  Otros prod. quimicos inorganicos .26 8.33 771 Aparatos de electricidad 0.27 92.86
531  Materias tintdreas sintéticas 0.20  17.65 772  Aparatos eléctricos para circuitos .92 53.33
532  Extractos tintéreos y curtientes 0.01 0.00 773 Material de distribucion 038 11111
de electricidad
533  Pigmentos y pinturas 0.30  50.00 774  Aparatos eléctricos para 0.22 57.64
usos médicos
541  Prod. medicinales y farmacéuticos 1.02  43.66 776  Lamparas, tubos, vilvulas 1.51 93.59
de cdtodo caliente y frio
551  Aceites esenciales 0.10 1111 778  Miq. y aparatos eléctricos n.e.p. 1.17 50.00
553  Prod. perfumeria y cosméticos 0.24 84.62 781  Autos para pasajeros 6.09 50.00
554  Jaboén y prep. para limpiar 0.17 21.43 782  Vehiculos automotores para el 1.20 51.90
' transporte de mercancias
572  Prod. explosivos y pirotécnicos 0.03 5000 783  Vehiculos automotores 0.20 42.86
de carretera, n.e.p,
582  Prod. de condensacion y 0.53 29.27 784  Partes para 722, 781-783 2.69 25.70
policondensacién
583  Prod. de polimerizacién 128 36.17 786  Remolques 0.14 0.00
591  Desinfectantes, insecticidas 0.18 12.50 792 Aeronaves 1.52 32.00
592  Almidones y féculas 0.16 4545 812  Artefactos sanitarios 0.28 40.00

* Aindica variacién sobre 1979
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cuct  Descripcion 1988% A1979%* cuct  Descripcién 1988% A1979%*
598  Prod. quimicos diversos n.e.p. 0.61 27.08 821  Muebles 1.03 49.28
611 Cuero 0.26 13.04 831  Articulos de viaje 0.29 52.63
612 Manufacturas de cuero 0.09 50.00 842  Ropa exterior (hombres) 0.64 .28.00
621 Materiales de caucho 0.12 20,00 843 Ropa exterior (mujeres) 1.01 57.81
625 Bandajes, neuméticos 0.53 2045 844  Ropa interior, excepto de punto 0.25 31.58
628  Articulos de caucho n.e.p. 0.16 4545 845  Ropa exterior 0.93 60.34
633  Manufacturas de corcho 0.02 0.00 846  Ropa interior, de punto 0.45 40.63
635 Manufacturas de madera n.e.p. 0.24 20.00 847  Accesorios de vestir 0.16 33.33
641 Papel y cartén 1.67 3254 848 Prendas y accesorios 0.41 32.26
de vestir
642  Papeles y cartones recortados 0.39  39.29 851  Calzado 1.00 26.58
651  Hilados y fibras textiles 0.74 2.78 871 Instrumentos de éptica 0.11 83.33
656 Tules, encajes y bordados 0.07 16.67 872  Instrumentos y ap. de medicina 0.29 70.59
657 Tejidos especiales 0.29 16.00 873 Medidores y contadores 0.04 0.00
658  Art. confeccionados con materias  0.26 23.81 874 Inst. y aparatos de medicion 1.13 48.68
textiles
661 Cal, cemento 0.22 46.67 882  Materiales fotograficos 0.43 292.86
663 Manufacturas de minerales n.e.p.  0.24 20.00 884  Art. de Optica n.e.p. 0.18 12.50
664 Vidrio 0.29 26.09 892  Impresos 0.60 2245
665 Manufacturas de vidrio 0.20 1111 893  Art. n.e.p. del capt. 58 0.87 70.59
666  Alfareria 0.17 0.00 894  Cochecitos para nifios 0.85 57.41
672 Lingotes 049 2895 895  Art. de oficina 0.13 62.50
679 Manuf. de hierro colado 0.04 33.33 896  Obras de arte 0.41 32.26
683 Niquel 0.18 5.88 897  Joyas 0.40 53.85
684  Aluminio 1.05 40.00 898  Instrumentos musicales 0.58 123.08
686 Zinc 0.11 22.22 899  Otros n.e.p. 0.36 21.14
688  Uranio empobrecido en U235 0.00 0.00 911  Paquetes postales 0.04 0.00
691  Estructuras de hierro 0.22 22.22 931 Operaciones especiales 1.41 60.23
692 Recipientes de metal 0.12 20.00 951  Vehiculos blindados 0.17 88.9
693  Art. de alambre 0.11 0.00
694  Clavos, tornillos, tuercas, pernos 0.24 9.09

B. Grupos descendentes

cuar Descripeion 1988% A1979%* cuar  Descripcion 1988% A1979%*
001  Animales vivos, destinados 0.27  -12.90 322 Hulla, lignita y turba 0.63 -28.41
princ. a alimentacion
011  Carnes comestibles frescas 097 -11.82 323  Briquetas, coque 0.07 -53.33
12  Carnes comestibles preservadas 0.05  -37.50 333 Aceites de petréleo 534  -66.71
014  Extractos comestibles de carne 0.14 -22.22 334  Prod. deriv. del 2.51 -40).24
petréleo, refinados
023  Mantequilla 0.11  -20.00 335  Prod. resid. deriv. del petréleo 0.21 -19.23
025 Huevos 0.04 -20.00 341  Gas natural 1.06 -36.14
041  Trigo 0.21  -34.37 411 Aceites y Grasas de origen animal (.04 -50.00
042  Arroz 0.05  -16.67 423 Aceites fijos de origen vegetal 0.12 -14.29
043 Cebada sin moler 0.06  -50.00 424 Otros aceites fijos de origen vegetal  0.10  -47.37
044  Maiz sin moler 0.22  -53.19 431  Aceites de origen animal 0.05 -28.57
y vegetal, elaborados
045  Otros cereales sin moler 0.05  -50.00 511  Hidrocarburos 046  -11.54
047  Otras sémolas y harinas finas 0.01 -0.00 524  Materias radiactivas -0.27 3077
de cereales
056 Legumbres preparadas 0.16  -20.00 562  Abonos manufacturados 030  -14.29
057  Frutas y nueces frescas 0.79 -4.82 584  Celulosa regenerada 00.06  -25.00
061  Azucar y miel 022 -51.11 585  Otras resinas artificiales 0.02 -50.00
062  Articulos de confiterfa 0.06 -0.00 613  Peleterfa curtida 0.06 -25.00
071  Café 053 -52.25 634  Chapas, madera terciada 0.31 -6.06
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cuct  Descripcién 1988% A1979%* cuci Descripcién 1988% A1979%°
072 Cacao 0.19 -51.28 652  Tejidos de algod6n 0.37  -11.90
074 Téymate 0.05 -37.50 653  Tejidos de fibras artificiales 0.43 -2.27
081 Forraje para animales 0.55 -15.38 654  Tejidos textiles 0.22 -4.35
091 Margarina 0.02  -50.00 6565  Tejidos de punto 010 -23.08
121 Tabaco en bruto 0.18  -33.33 659  Cubiertas para suelos 0.30  -11.76
211  Cueros y pieles 0.18 -18.18 662 Mat. de constr. de arcilla 0.21 -8.70
212  Pieles finas sin curtir 0.07  -56.25 667  Perlas, piedras preciosas 100 -27.54
222  Semillas y frutos oleaginosos 0.38 -38.71 671  Arrabio 0.29 -6.45
para extraer aceites fijos “blandos”
223 Semillas y frutos oleaginosos 0.02 -60.00 673  Barras de hierro y acero 0.53  -20.90
para la extraccién de otros aceites '
232  Laitex de caucho natural 0.15 -34.78 674  Planos universales, chapas 1.01 -4.72
233 Latex de caucho sintético 0.15 -6.25 675  Flejes y cintas 005  -79.17
244  Corcho natural 0.00  -100.00 676 Carriles y elementos para vias 0.02 -33.33
férreas
245 Lefa 0.01 <0.00 677  Alambre de hierro y acero 009 -18.18
246 Madera para pulpa 0.09 -25.00 678  Tubos y accesorios de tuberfas 045  -16.67
247  Otras maderas en bruto 035 -43.55 681  Plata 031 -44.64
248 Madera trabajada simplemente 0.75  -20.21 682 Cobre 0.70 -14.63
261 Seda 0.02 -33.33 685 Plomo 0.04 -63.64
263  Algodén 0.18  -40.00 687 Estafio 0.05 -72.22
264  Yute 0.00 -100.00 689  Otros metales comunes no ferrosos 0,07 -41.67
265  Fibras textiles vegetales 0.02 -33.33 697  Enseres domésticos de metales co-  0.07  -41.67
munes
266  Fibrassintéticas 0.11 -8.33 711 Calderas generadoras de vapor 0.02 -38.38
267  Otras fibras artificiales 0.04 -0.00 712 M4équinas de vapor 0.03  -40.00
268 Lanas y otros pelos de animales 0.25 -10.71 721 Maquinaria agricola 0.27 -20.59
269  Ropavieja 0.01  -50.00 722  Tractores 0.22 -96.6
271 Abonos en bruto 0.06 -53.85 723  Miq. y eq. de ingenieria civil 0.47 -4.08
274 Azufre 0,03 -40.00 785  Motocicletas 0.26 -16.13
277  Abrasivos naturales 0.04 -33.33 791 Vehiculos para ferrocarriles 0.08 -11.11
278  Otros minerales en bruto 0.24 -22.58 793 Buques, embarcaciones 0.45 -8.16
281 Mineral de hierro y sus con- (.34 -46.87 881  Equipos fotograficos 0.25 .10.71
centrados
282  Chatarra y desperdicio 0.17 -22.73 883  Peliculas cinematograficas 0.01 -50.00
de hierro y acero
286  Minerales de uranio y sus 0.00  -1060.00 885  Relojes 0.30 -9.09
concentrados
287 Minerales de metales 063 -33.68 941  Animales vivos 0.01 -0.00

comunes y sus concentrados
289  Minerales de metales preciosos 0.06  -50.00 961  Monedas que no tengan curso legal ~ 0.01  -87.50
y sus concentrados

241  Productos animales en bruto 011 -15.38 971 Oro no monetario 0.58 -9.37
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Exportaciones de
productos bésicos
y desarrollo
latinoamericano

Jose Miguel Benavente*

En el pasado, la cooperacién internacional en el terre-
no de los productos basicos se concentré en medidas
para estabilizar los precios mundiales mediante acuer-
dos entre productores y consumidores. En la actuali-
dad, las cuestiones relativas al nivel y a la estabilidad
de los precios mundiales siguen revistiendo la misma
importancia, pero las posibibidades de reanudar una
cooperacion internacional de ese tipo son escasas. Ade-
mas, el nivel de precios finales s6lo es un problema
en relacién con los costos de produccién (que a su vez
dependen de las tecnologias aplicadas) y con otros
aspectos relativos al valor agregado retenido en los
paises productores. Los problemas y oportunidades
que se presentan en este CAmMpo SonN por consiguiente
muy amplios, y se pueden apreciar mejor examinando
los productos basicos en el contexto de toda la econo-
mia. En concreto, si se desea valorizar al maximo los
ingresos obtenidos de la explotacién de recursos na-
turales para la exportacion y su aportacién al desarro-
ilo econdmico, cuatro dreas tienen especial importan-
cia para los paises de América Latina en la coyuntura
actual: la tecnologia, el acceso a los mercados, la co-
mercializacion, y la elaboracion. El articulo resefia
aquellas caracterfsticas peculiares que presentan las
economias latinoamericanas que otorgan particular re-
levancia a estas cuatro areas. Estas tltimas, cuya estre-
cha vinculacion reciproca hace dificil lograr mejoras
en una de ellas sin adoptar medidas también en las
demads, se examinan sucesivamente en las secciones
siguientes.

*Oficial de Asuntos Econdmicos. Division de Comercio
Internacional y Desarrollo de la cepat.

Este articulo se basa en el documento de la cepar “Las
exportaciones latincamericanas de productos basicos:
Cuestiones de politica™ (1L.cki, 1658).

I
Rasgos distintivos de las
economias latinoamericanas
y sus sectores primarios

1. La dotacién de recursos naturales

América Latina es un vasto continente abundan-
temente dotado de recursos naturales. En el pa-
sado, a menudo, las estrategias de desarrollo, es-
pecialmente las basadas en la sustitucion de im-
portaciones, subestimaron las posibilidades de es-
ta riqueza natural, que es una de las grandes
ventajas del continente. Los paises de la region
producen casi la gama completa de los principa-
les productos basicos que se transan en el mer-
cado internacional. Sin embargo, hay ciertas di-
ferencias con otras regiones exportadoras de
productos basicos en lo que se refiere a la com-,
posicion de las exportaciones.

En comparacién con Africa, cuyos productos
de exportacién son en gran medida bebidas tro-
picales y minerales, y con partes de Asia, que
dependen de las exportaciones de aceites y se-
millas oleaginosas vegetales, América Latina tie-
ne una estructura de exportacion diversificada,
en la que los productos agricolas de zona tem-
plada representan una proporcién considerable
de las exportaciones regionales (cuadro 1). Los
alimentos ocupan el primer lugar en las expor-
taciones de productos basicos de América Latina.
Este es el grupo, junto con el de los minerales y
metales, en el que la region registra la mas alta
participacién en las exportaciones mundiales
(12% en 1988). Esta participacion, al igual que
la de los demas grupos de productos basicos, ha
disminuido considerablemente desde 1955. La
composicion de las exportaciones de productos
basicos es importante, entre otras cosas, porque
las diversas categorias de productos se enfrentan
a barreras diferentes en los mercados de impor-
tacion. Esto influye en la participacion de los pai-
ses de América Latina en las negociaciones in-
ternacionales, lo que explica, por ejemplo, la
presencia de varios de ellos en el Grupo de Cairns
de exportadores agricolas establecido en el marco
de la Ronda Uruguay de negociaciones comer-
ciales.!

' Los paises miembros del Grupo de Cairns son Argen-
tina, Australia, Brasil, Canada, Colombia, Chile, Fiji, Filipi-
nas, Hungria, Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, Tailandia
y Uruguay.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES Y PARTICIPACION
EN LAS EXPORTACIONES MUNDIALES, POR GRUPQS PRINCIPALES
DE PRODUCTOS

(Porcentajes)

1955 1960 1970 1980 1988

Composicion de las exportaciones
Alimentos 44.5 42.6 40.9 29.1 30.4
Materias primas agricolas 11.4 9.5 5.8 3.1 3.7
Minerales y metales 10.8 12.5 17.7 9.5 11.3
Combustibles 30.0 319 24.7 424 19.8
Productos manufacturados 3.1 34 10.6 14.7 33.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Participacidn en las exportaciones mundiales

Alimentos 20.5 17.5 15.7 14.2 12.0
Materias primas agricolas 8.9 7.0 5.6 4.6 4.0
Minerales y metales 14.5 13.3 13.6 10.9 11.6
Combustibles 27.5 25.6 15.0 9.5 8.2
Productos manufacturados 0.7 0.5 1.0 1.5 1.9

Fuente: Basado en datos de: Naciones Unidas, Monthly Bulletin of Statistics, Nueva York, varios nimeros; Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCrap), Handbook of International Trade and Development Statistics, Nueva

York, Naciones Unidas, varios niimeros.

En el cuadro 2 figuran los principales pro-
ductos basicos (excluido el petréleo) exportados
por América Latina. Algunos de ellos, como el
jugo de naranja, los camarones, la fruta de zona
templada y las flores cortadas, tienen en América
Latina una importancia mayor que en otras re-
giones en desarrollo. Los paises de la regién son
los principales proveedores mundiales de café y
bananas asi como proveedores muy importantes
de productos como el azicar, la soya y el aceite
de soya, el aceite y las tortas de girasol, y de
minerales y metales como el cobre y la bauxita.
En general, las exportaciones de la mayoria de
los productos bésicos provienen de un nimero
pequefio de paises.

2. Industrializacion incipiente

Tras haber aplicado politicas de industrializacion
basadas en la sustitucién de importaciones, mu-
chos paises latinoamericanos cuentan hoy con
una base industrial consolidada que los diferen-
cia de los paises de Africa y de amplias zonas de
Asia. Los paises que tienen esta base industrial,
juntamente con una dotacién abundante de re-
cursos naturales, se encuentran en buena situa-

cién para explotar esos recursos en forma épti-
ma, aprovechando las vinculaciones que existen
entre el sector de los productos basicos y el sector
manufacturero. La existencia de cierta infraes-
tructura industrial y de mentalidad empresarial
facilita el proceso de incorporar innovaciones tec-
nologicas y de agregar valor a los recursos pri-
marios mediante su elaboracion, reforzandose asi
la contribucion del sector al crecimiento de la
economia en su conjunto. Particular importancia
tiene la capacidad de las economias latinoameri-
canas de incorporar adelantos tecnologicos con
miras a aumentar la competitividad internacional
de las exportaciones de productos basicos.?

Las consideraciones precedentes conducen a
la nocion mds general de que el papel de los
productos bisicos sélo puede comprenderse ca-
balmente si se tienen en cuenta las vinculaciones
existentes entre ese sector y el resto de la econo-
mia, y no examinando los productos basicos de
forma aislada. '

? La nocién de que la mayor competitividad internacio-
nai debe derivarse de la absorcién deliberada y sistematica
del progreso técnico se examina en CEPAL, 1990a,



Cuadro 2

AMERICA LATINA: PRINCIPALES PRODUCTOS BASICOS DE EXPORTACION (EXCLUIDO EL PETROLEQ)
(Promedio 1986-1988)

Productos (N* de la cucr)

Exportaciones totales
de América Latina
(millones de dolares)

Porcentaje
del total
mundial

Principales
exportadores
latinoamericanos*

Café (071.1)

Aziicar en bruto y refinado

(061.1, 061.2)

Productos de la pesca®

Cobre refinado y sin refinar

(682.11, 682.12)

Tortas oleaginosas
(081.3)

Mineral de hierro
(281.5, 281.6)

Bananas (057.3)

Aluminio (684.1)

Soya (222.2)

Jugos de fruta (058.5)

Carne de vacuno (011.1)

Tabaco®

Cereales secundarios™

68729

37176

3 030.44

131490

1092.7

888.2¢

837.9

619.9
605.78

56.9

10.9

17.9

8.6

Colombia (17.3%)
Brasit (16.4%)
México (5.2%)
Guatemala (3.5%)
El Salvador (3.3%)
Costa Rica (2.8%)
Cuba (45.6%)
Brasil (3.4.%)
Rep. Dominicana (1.4%)
Chile (2.3%)
México (1.8%)
Ecuador (1.6%)
Peru (1.2%)

Chile (28.4%)
Pera (5.8%)

Brasil (20.2%)
Argentina (15.1%)
Brasil (24.1%)
Venezuela (3.4%)
Honduras (15.7%)
Ecuador (14.5%)
Costa Rica (12.2%)
Colombia (11.6%)
Brasil (6.4%)
Venezuela (3.7%)
Brasil (8.5%)
Argentina (7.1%)
Paraguay (2.1%)
Brasil (802.7 mn)
Argentina (67.3 mn)
Brasil (2.8%)
Argentina (2.6%)
Uruguay (1.4%)
Brasil (11.2%)
Argentina (5.3%)
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Cuadro 2 (conclusion)

Exportaciones totales Porcentaje Principales
Productos (N° de la cucr) de América Latina del total exportadores
(millones de délares) mundial latinoamericanos®
Mineral de cobre (287.1} 604.1 25.7 Chile (14.9%)
México (7.4%)
Pasta quimica de madera 382.9 Brasil (328.5 mn)
(251.7) 398.5 Chile (254.4 mn)
Plata (681.1) 571.5 México (356.8 mn)
Peru (122.6 mn)
Chile (77.6 mn)
Bolivia (12.5 mn)
Alumina (287.32, 522.536) 544 .4 19.0 Jamaica (8.6%)
Suriname (7.4%)
Aceite de sova (423.2) 517.5 35.0 Argentina (18.5%)
Brasil (16.3%)
Algodén (263.1) 486.6 7.5 Paraguay (1.8%)
México (1.4%)
Brasil (1.1%)
Productos del cacao® 459.5 23.1 Brasil (16.0%)
Ecuador (2.8%)
Cacao en grano (072.1) 449.4 15.2 Brasil (8.6%)
Trigo v harina de wigo* 399.0 2.8 Argentina (2.7%)
Extractos de café (071.2) 353.0 Brasil (275.5 mn)
Colombia (60.6 mn)
Ecuador (16.9 mn)
Aceite de girasol (423.6) 307.8 331 Argentina (33.1%)
Bauxita (287.31} 204.5 32.6 Jamaica (11.4%)
Brasil (10.4%)
Uvas (057.51) 984.9 . Chile (24.6%)
Tomates (054.4) 264.5 17.7 México (17.4%)

Fuente: CEPAL {BADECEL) v UNCTAD, Commodity Yearbook, 1990 (rn/B/.1/5141.7), Nueva York, 1990.

4 Las cifras en paréntesis indican porcentajes de las exportaciones mundiales o, cuando no se dispone de esos porcentajes, valor de las exportaciones
en millones de délares.

b En términos de volumen fisico, el porcentaje latinoamericano es de 40%: Cuba representa 23% de las exportaciones mundiales, Brasil, 8%, y la
Republica Dominicana vy México, 2% cada uno.

¢ Segun se define en UNCTAD, Commodity Yearbook, 1990.

¢ En su mayor parte mariscos (camarones), exportados principalmente por México, Ecuador y Pera.

® En su mayor parte jugo de naranja.

f Incluye maiz, cebada, centeno. avena y ciertos cereales.

¥ En su mayor parte maiz.

9%
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3. Las nuevas orientaciones en materia de politicas
de desarrollo

Los vinculos que existen entre el sector de pro-
ductos bisicos y otros sectores de la economia no
solo dependen de factores técnicos (como los im-
plicitos en los coeficientes técnicos de una matriz
inversa de insumo-producto). En grado impor-
tante, dependen también del papel que se asigne
al sector de productos basicos en la economia,
determinado a su vez por la estrategia global de
desarrollo aplicada por el pais.

Cuando muchos paises de América Latina
optaron por estrategias de sustitucién de impor-
taciones centradas en el sector manufacturero,
se consideraba a las exportaciones sobre todo co-
mo fuente de las divisas necesarias para financiar
la importacién de aquellos bienes que no se po-
dian producir en el pais. A partir de los afios
ochenta aquellas estrategias han venido siendo
reemplazadas, en un nimero creciente de paises
latinoamericanos por politicas de liberalizacion
de la economia y de apertura a los mercados
externos. El consenso que surge en la regién so-
bre las ventajas de la industrializacién en el marco
de economias mas abiertas agregaalos productos
basicos un nuevo papel: sirven ahora de base
para establecer actividades de elaboracién que
permitan a los paises combinar la competitividad
internacional basada en la dotacién de recursos
naturales, con la industrializacion. Esas activida-
des, debido a sus vinculos con el resto de la in-
dustria y los servicios, no sélo acrecientan el valor
de los recursos sino que ademas contribuyen a
un proceso de cambio tecnoldgico y organizativo
que refuerza la competitividad. La elaboracién
de productos basicos antes de su exportacion
puede, por lo tanto, convertirse en un elemento
fundamental de las nuevas estrategias de des-
arrollo econémico que se adoptan ahora en la
region.

4. Dependencia de los mercados

Los productos basicos que exporta América La-
tina dependen mas que las manufacturas de los
mercados de los paises desarrollados: en 1986-
1988, en promedio, esos mercados absorbian las

tres cuartas partes de las exportaciones de pro-
ductos basicos de la region, pero solo las dos ter-
ceras partes de las exportaciones latinoamerica-
nas totales. Los dos mercados principales de la
region son Estados Unidos y la CGomunidad Eco-
némica Europea (Ckk). Pero la CEE tiene mayor
importancia relativa como mercado de destino
de los productos basicos, y los Estados Unidos
como mercado para las manufacturas. En 1989,
un 33% de las exportaciones de productos basicos
de la region se dirigia a ta cEE, y un 22% a los
Estados Unidos. En lo que respecta a las expor-
taciones totales, el orden de importancia se in-
vertia: el 38% iba a los Estados Unidos y el 22%
a la ceE.

No obstante, Estados Unidos constituye el
mercado principal para las exportaciones de pro-
ductos basicos de los paises centroamericanos
(salvo, por el momento, Nicaragua) y de algunos
paises del Caribe como las Bahamas. Recibe tam-
bién la mayor parte de los productos basicos que
exportan México y Ecuador. La mayoria de los
paises sudamericanos, ast como algunos del Ca-
ribe con vinculos estrechos y tradicionales con el
Reino Unido, dependen mas de la cee como mer-
cado para sus exportaciones. Japon es el principal
mercado sélo para Venezuela, debido a la mag-
nitud de las exportaciones venezolanas de alu-
minio a aquel pais.

A causa de esta dependencia, tienen gran
importancia para la region los acontecimientos
que puedan influir en la situacién actual y en la
evolucién futura de las relaciones comerciales
con Estados Unidos y la ¢ik, como, por ejemplo,
la constitucion del mercado Gnico europeo en
1993 y la posibilidad de concertar acuerdos co-
merciales bilaterales y multilaterales en el marco
de la Iniciativa para las Américas, anunciada por
el Presidente de los Estados Unidos en junio de
1990.

Los paises en desarrollo, por su parte, tienen
solo importancia marginal como mercados para
los productos basicos latinoamericanos, con la ex-
cepcion de los exportados por Paraguay y, en
menor grado, por otros paises relativamente pe-
quefios como Uruguay, Bolivia y Trinidad y Ta-
bago.
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Elaboraciéon

1. Elaboracion de productos bdsicos y
desarrollo econdmico

La elaboracién de los productos bésicos no sélo
agrega valor a los productos exportados, aumen-
tando asi los ingresos de exportacion, sino que
puede desempeiar una funcién catalizadora en
el establecimiento de sistemas de produccién,
transporte, comercializacién y financiamiento,
mejorando a la larga la capacidad de competir
en la produccién de bienes y servicios con mas
contenido tecnolégico y caracterizados por un
aumento mds rapido de la demanda. Como lo
sefiala la cepaL (1990a), dos componentes esen-
ciales de la vinculacion de los sectores de recursos
naturales con los sistemas industriales, que se be-
neficiarian al intensificarse las actividades de ela-
boracién, son la industria de bienes de capital
(sobre todo la manufactura de maquinariay equi-
pos especializados) y los servicios de ingenieria.
Ambos sectores son decisivos para fomentar la
fabricacién nacional de bienes mas complejos.

Un ejemplo que puede citarse en el sector
minero es el de la industria proveedora de las
empresas mineras del cobre en Chile: ella ha ge-
nerado la capacidad de fabricar equipos nuevos
(maquinaria de perforacion y sus repuestos, ma-
quinaria de mantenimiento y maquinaria para
cargar mineral, etc.) y otros bienes industriales
especializados, asi como de proporcionar servi-
cios técnicos experimentados y competitivos para
proyectos en este sector (CEPAL, 1989a). Andloga-
mente, si se examinan las experiencias de diver-
sos paises de la region, se observa que las indus-
trias que reciben insumos de la agricultura han
desempenado un papel fundamental en la intro-
duccién del progreso técnico en el propio sector
agricola.

Ademas de estas consideraciones generales
de indole estratégica, la elaboracién de productos
basicos, atn en sus etapas iniciales, puede tener
otras ventajas importantes segin los productos
concretos de que se trate. Por ejemplo, puede
facilitar el transporte, ya que los bienes elabora-
dos son generalmente de menor peso y espacio

que los no elaborados (asf sucede, por ejemplo,
con los mietales y muchos productos basicos agri-
colas, como el cacao);? puede facilitar el almace-
namiento (como, por ejemplo, en el caso del ca-
cao en polvo y la mantequilla de cacao),
ofreciendo a los paises productores la posibilidad
de retirar el producto de los mercados de expor-
tacién durante los periodos de precios bajos; y
puede ayudar a mejorar la posicién negociadora
de los productores, ya que los mercados de bienes
elaborados suelen ser méas competitivos que los
de bienes no elaborados, en los que los compra-
dores son menos (por ejemplo, cobre y otros mi-
nerales).

La elaboracién de los productos basicos no
siempre es econémicamente factible, ni deseable
en todos los casos. El hecho de disponer de ma-
teria prima en el pais, por ejemplo, no confiere
necesariamente una ventaja comparativa en el
proceso de elaboracién, sobre todo cuando el va-
lor del contenido de materia prima es bajo en
comparacion con el valor del producto elaborado
(por ejemplo, el mineral de estafio en muchos
productos finales y la bauxita en el aluminio).
Los méritos de los proyectos de elaboracién de-
ben evaluarse caso por caso, teniendo en cuenta
las ventajas y desventajas de las actividades de
elaboracién que no quedan reflejadas en los pre-
cios del mercado. Se necesitan incentivos y poli-
ticas adecuados para hacer que la rentabilidad
privada correspondaalas consideraciones de cos-
tos y beneficios sociales.

2. Posibilidades y limitaciones en la elaboracion
de los productos bdsicos

Una proporcién considerable de los productos
basicos latinoamericanos se exporta en forma de
materia prima y se elabora en el extranjero. En

3 Hay algunas excepciones. Los costos de transporte del
café soluble son més altos que los del café en grano, y los del
azucar refinado, que debe transportarse en sacos, mas que
los del azticar en bruto, que se transporta a granel. Sin em-
bargo, estos mayores costos deben contraponerse con el ma-
yor valor del producto bésico elaborado.
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1984, del valor total de los productos agricolas
exportados por los paises latinoamericanos a los
mercados de la Organizaciéon para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econdmicos (0¢DE), los pro-
ductos sin elaborar representaban el 64%; los
productos semielaborados, el 16%, y los produc-
tos elaborados, sélo el 20%. En el sector textil,
las exportaciones de productos elaborados sélo
constitufan el 22% de las exportaciones totales.
El mismo porcentaje correspondia a las exporta-
ciones de productos mineros elaborados en re-
lacién con las exportaciones totales del sector mi-
nero (CeraL, 1986a). Esta situacién no ha cam-
biado desde entonces lo bastante como para al-
terar la conclusién de que existe una gran capa-
cidad potencial de elaboracién de productos ba-
sicos de exportacion en los paises de América
Latina. La cepaL ha encontrado oportunidades
concretas de elaboracién para los siguientes pro-
ductos basicos, entre los mds importantes: café,
cacao, soya, azucar, algodén, caucho natural,
bauxita, cobre, mineral de hierro y madera. Pero
también se ha observado que ciertos obsticulos
impiden que esta capacidad potencial se aprove-
che.

Una razon que se aduce con frecuencia para
explicar el bajo nivel de elaboracién de los pro-
ductos bésicos en los paises de la regién es la falta
de recursos de inversion y el precario ambiente
macroeconoémico de muchos paises. La pronun-
ciada carencia de recursos financieros en el de-
cenio de 1980 limit6 drasticamente las inversio-
nes, al registrar la region una transferencia de
recursos hacia el exterior sin precedentes. El au-
mento del servicio de la deuda externa, la caida
de la relacion de precios del intercambio y, en
algunos paises, la falta de incentivos suficientes
para retener al capital nacional y atraer al capital
extranjero contribuyen a explicar el fuerte des-
censo del coeficiente de inversion neta de la re-
gion, que pasé de casi 23% del producto interno
bruto en 1980 a 16.5% en 1988.

Con todo, es muy probable que pudiera ha-
berse atraido mas capital privado para proyectos
concretos de elaboracién para la exportacion de
1o ser por ciertos obstaculos que perjudicaron la
viabilidad econémica de los proyectos. Entre ellos
destacan las limitaciones que afectan a la comer-
ctalizacién y distribucién de los productos elabo-
rados, y a su acceso a los mercados.

Los obstaculos para la comercializacién se

examinan en la seccion I11. Estos obstaculos ti-
picamente afectan a los productos elaborados.
Por ejemplo, las estructuras de mercado que di-
ficultan el ingreso de nuevos participantes son
manifiestas en los casos del café soluble y el cho-
colate, en los que las marcas tienen gran impor-
tancia y los nuevos participantes se enfrentan a
la necesidad de largas y costosas campafas de
publicidad y promocién para entrar en el mer-
cado; y también en el de los minerales como la
bauxita, en los cuales gran parte de la industria
—aungue menos que en el pasado—, estd verti-
calmente integrada hasta la etapa de semielabo-
racién. En el caso de los minerales, las condicio-
nes de que viene acompanado el financiamiento
de nuevos proyectos mineros 2 menudo excluyen
la fundicién y refinacion en el pais productor del
mineral.

La progresividad de las estructuras arance-
larias de los paises importadores y las barreras
no arancelarias que se examinan en la seccién
IV limitan la elaboracién en los paises producto-
res. Por ejemplo, el mayor nimero de acuerdos
de limitacién voluntaria de las exportaciones se
encuentra, con mucho, en el sector de elabora-
ci6n de productos basicos, y afecta alos productos
alimenticios, los textiles y el vestuario, los pro-
ductos siderurgicos y el calzado.

3. Fomento de la elaboracién de los productos
bdsicos en la regién

Los pafses que deseen ampliar las actividades de
elaboracion de sus recursos naturales antes de su
exportaciéon pueden complementar y hacer mas
eficaces sus politicas de asignacién de recursos
para ese fin mediante medidas destinadas a
atraer capitales para proyectos de elaboracion y
a contribuir a la viabilidad econémica de estos
ultimos, para lo cual debera afrontar los obsta-
culos mencionados anteriormente, en particular
mediante las medidas que se sugieren en otras
secciones de este articulo.

Habida cuenta de la importancia que tienen
y seguirdn teniendo los capitales extranjeros en
la financiacion de las actividades basadas en los
recursos naturales, muchos pafses latinoamerica-
nos han modificado o estan modificando sus co-
digos y reglamentos de inversién con el fin de
facilitar y estimular la inversién extranjera. Aun-
que estas medidas son sin duda una condicion
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necesaria para la entrada de capital exterior, pa-
rece comprobarse que no son suficientes. La ex-
periencia indica que las inversiones en este sector
se materializan cuando existe una estrategia de-
finida y estable a largo plazo para el desarrollo
econémico y la transformacion estructural, y se
hacen explicitas la funcién asignada a la elabo-
racién de los recursos naturales y sus vinculos
con el resto de la economa.

Las instituciones financieras multilaterales
pueden también desempefiar una funcion cata-
lizadora muy importante en cuanto a movilizar
capital exterior para proyectos de elaboracion de
productos basicos. Estas instituciones poseen los
conocimientos especializados necesarios para or-
ganizar y gestionar las diversas etapas de los pro-
yectos, aun cuando ellas mismas aporten sélo una
parte del capital. Pueden hacer disponible el ca-
pital inicial para financiar estudios de prefacti-
bilidad, presentar esos estudios a los posibles in-
versionistas y fuentes de financiamiento y ayudar
a organizar la puesta en marcha de las etapas
ulteriores de los proyectos.

Podria llegarse asi al establecimiento de ope-
raciones conjuntas de elaboracion entre inversio-
nistas de los paises productores e inversionistas
extranjeros, ya sea regionales o extrarregionales.
La asociaciéon con el capital extranjero podria
también adoptar diversas otras formas, cuya ido-
neidad dependeria de las caracteristicas técnicas
y econdmicas de los proyectos previstos. Entre
ellas cabe mencionar la creacion de empresas con
capital de varios paises (empresas multinaciona-
les) y el establecimiento de vinculos con elabora-
dores extranjeros en los paises donde se comer-
cializara el producto.*

4 Ejemplos de operaciones conjuntas de este tipo son las
inversiones de los productores venezolanos de alumnio en
fabricas de Europa, y el establecimiento por la Cempanhia
Vale do Rio Doce (CVRD) de Brasil, junto con la Kawasaki de
Japén y con las empresas de los Estados Unidos, de una
fabrica elaboradora de acero en California, a la que se abas-
tece de laminas de acero desde Brasil. Algunas empresas
mexicanas de elaboracion de acero han llevado a cabo nego-
ciaciones para incorporarse al proyecto como proveedores
de la fabrica.

De esta forma se podria aprovechar la com-
plementariedad productiva que existe a nivel re-
gional, sacando partido a la capacidad de pro-
duccién instalada, y la complementariedad téc-
nica que existe entre varias materias primas para
la fabricacién del producto elaborado. Como
ejemplo de la primera, en Brasil la capacidad de
elaboracién de la soya sobrepasa considerable-
mente el suministro nacional de esta materia pri-
ma, y lo contrario ocurre en Argentina y Para-
guay, los otros dos grandes productores de soya
de América Latina. Ejemplos de la segunda son
el uso del azicar y el cacao en la produccion de
chocolate; del caucho sintético y el natural en la
fabricacién de muchos productos de caucho; del
estafio y el acero en la fabricacién de hojalata;
del estafio y diversos metales como el plomo, el
antimonio, la plata, etc. en la fabricacién de alea-
ciones de estafio; del dcido sulfirico (subproduc-
to de la produccién de cobre) y minerales no
metalicos en la industria quimica, etc.

Para fomentar la elaboracién de los produc-
tos basicos mediante la cooperacién regional po-
siblemente sea necesario reevaluar los enfoques
de la integracion industrial del pasado (como ha
sucedido con la programacion industrial). Si bien
se tiende hoy a otorgar al sector empresarial pri-
vado la iniciativa para el establecimiento de ope-
raciones conjuntas,’ la cooperacién interguber-
namental puede servir para determinar oportu-
nidades concretas de inversién, por ejemplo, me-
diante la recogida sistematica y la difusién de
informacion sobre ofertas y demandas de inver-
sién en el &mbito regional, la identificacion de
posibles socios inversionistas, la formulacién y
evaluacién de proyectos, la informacién actuali-
zada sobre las politicas de inversién y promocién
en el extranjero, y la organizacién de foros y
reuniones empresanales.

% Los paises en desarrollo de Asia, por ejemplo, facilitan
la participacién del sector empresarial en sus mecanismos de
cooperacién regional. Es interesantes observar que la inte- -
gracién de los pafses de la Asociacién de Naciones de Asia
Sudoriental (ASEAN) estuvo siempre muy orientada a los mer-
cados externos, que es la tendencia que se manifiesta actual-
mente en América Latina, Véase en ONUDI (1988), una eva-
luacién comparativa de algunas cuestiones fundamentales de
la cooperacion industrial en América Latina y la ASEAN.
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I11

Participacién en la comercializacién

1. Estructura de la comercializacién
de productos bdsicos en América Latina

Si bien en los decenios de 1960 y 1970 la pro-
duccién primaria en América Latina paso a ser
controlada cada vez mas por empresas naciona-
les, el sector de comercializacion y distribucion,
que es crucial, ha permanecido en gran medida
en manos de compariias extranjeras. Una mayor
participacién de los paises latinoamericanos en
la comercializacién y distribucién de sus produc-
tos hasicos tendria claras ventajas: permitiria a
los paises de la regi6én aumentar conside-
rablemente sus ingresos de exportacién, porque
una gran proporcién de los ingresos obtenidos
de las exportaciones de productos basicos se ge-
nera en la etapa de comercializacion y distribu-
cion; y haria posible contactos mas estrechos con
los mercados finales, con lo cual los productores
podrian recibir informacién de los consumidores
sobre la calidad y especificaciones (presentacion,
envase, etc.), que les agradarian en los productos.

La escasa participaciéon de los productores
latinoamericanos en la comercializacién de sus
productos esta relacionada con la estructura de
la comercializacién internacional. La mayor par-
te del comercio internacional de productos basi-
cos tiene lugar a través de las redes de comercia-
lizacién de grandes empresas manufactureras y
comerciales (CEpAL, 1986b). En particular, el vo-
lumen de comercio intraempresarial de las em-
presas manufactureras integradas verticalmente
parece aumentar con el grado de elaboracion de
los productos. Esta afirmacion se basa en un exa-
men del comercio de los Estados Unidos con com-
paifas afiliadas o afines, y se han encontrado
datos que la confirman en los casos de los pro-
ductos siguientes: cacao en grano, manteca de
cacao, cacao en polvo y chocolate; animales vivos,
carne y preparados de carne; pellejos y pieles,
cuero y calzado; y madera en-bruto, muebles y
madera elaborada.

Los considerables recursos y mejor informa-
cién sobre el mercado con que cuentan esas em-
presas mercantiles les colocan en posicion favo-
rable ante sus competidores. Les permiten sacar

maximo provecho de las operaciones de las bolsas
de productos basicos (que son el medio principal
de formacién de precios de un gran nimero de
estos productos) mediante la utilizacion de téc-
nicas de gestion de riesgo (operaciones de cober-
tura), merced a su mejor capacidad de prever
los cambios que afectan a las cotizaciones. Como
muchas de esas empresas operan con una amplia
gama de productos, estan en condiciones de re-
ducir los altos riesgos del comercio de productos
bésicos debidos a la inestabilidad de los precios
y a las fluctuaciones de los tipos de cambio. Dis-
frutan también de mayor flexibilidad para llevar
a cabo sus actividades; por ejemplo, a menudo
intercambian productos basicos por manufactu-
ras y realizan comercio compensado y otras ope-
raciones de diversas modalidades, lo que aumen-
ta su poder de negociacion frente a las empresas
con que mantienen relaciones comerciales.

Por el contrario, las empresas exportadoras
latinoamericanas son, salvo excepciones, peque-
fias y mas numerosas. Por su tamafio, no tienen
los recursos necesarios para hacer frente a las
practicas de fijacion de precios de las grandes
empresas, las economias de escala, la diferencia-
ciéon de productos y los fuertes gastos de publi-
cidad necesarios, ni para costear un acceso pleno
a la informacién sobre el mercado. Ello afecta a
sus estrategias y condiciones de venta, cualquiera
sea el mecanismo de venta usado: contratos di-
rectos, subastas o bolsas de productos. En estas
ultimas, los exportadores latinoamericanos estan
en general ausentes. S6lo algunos grandes co-
merciantes de azicar y cacao de Brasil, la Repu-
blica Dominicana y Ecuador, y productores y ex-
portadores de cobre de Chile, Peru, México y
Brasil, realizan en forma regular operaciones de
futuros. Esta escasa participacion se debe, entre
otras cosas, a que la dimension de la unidad de
contratos de futuros es superior a la producciéon
total de la mayoria de los productores del sector
agricola y de muchas empresas pequenas y me-
dianas del sector minero. Cualquier reduccién
importante del tamano de la unidad de contrato
probablemente elevaria demasiado el costo de las
operaciones de futuros, ya que los costos medios
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de estas operaciones disminuyen pronunciada-
mente a medida que aumenta el volumen de las
transacciones.®

La falta de participacion en la comercializa-
cion también se relaciona con la baja participa-
cién de los paises productores en el transporte
de sus productos. Puesto que las tarifas de los
fletes a menudo representan una proporcién
considerable del precio cif (hasta el 20% para
muchos productos basicos), los paises de América
Latina renuncian a una gran parte del valor agre-
gado en la etapa de transporte. La regién trans-
_porta sélo el 20% del tonelaje de carga seca de
los paises en desarrollo, los que a su vez trans-
portan solo el 15% del total mundial. Esta falta
de capacidad de embarque, combinada con la
existencia de empresas navieras nacionales poco
eficientes y con la falta de infraestructura y equi-
po portuarios, provoca también retrasos y una
menor flexibilidad para organizar y planear las
entregas, asi como el uso ineficaz del espacio de
carga. La fragmentacién del sector de comercia-
lizacion explicala fragil posicién negociadoracon
que se cuenta al gestionar las tarifas de fletes con
las empresas navieras.

2. Posibles estrategias de comercializacién
conjunta

Ante esta situacion de fragmentacion, la posicion
de las empresas latinoamericanas podria mejorar
si consolidaran sus operaciones de exportacion,
para lo cual se necesitaria la cooperacion entre
los proveedores. Esta cooperacion puede adoptar
diversas formas, como las dirigidas a compartir
informacion sobre los mercados, espacio de car-
ga, servicios de corretaje u otros servicios de co-
mercializacién; compras conjuntas de los insu-
mos necesarios para la comercializacién, como
son los materiales para el envasado; e inversiones
conjuntas en oficinas de representacion y ventas,
y campaias de publicidad conjuntas, en los mer-
cados de consumo finales. En estos campos se
pueden contemplar desde mecanismos ofictosos
de consulta hasta empresas de exportacion con-
juntas’

6 Véase Regtinaga, 1990a y b. Otros estudios efectuados
en la CEPAL sobre la materia comprenden: Menjivar, 1990;
Lopez Huebe, 1990; Bande y Mardones, 1990,y cEpAL. 1990b.

7 Lanecesidad de acuerdos de comercializacion conjunta

entre empresas mineras pequenas y medianas de América
Latina se analiza en: CEPAL, 1987,

Las cooperativas de exportacion de los pro-
ductores pueden constituir un instrumento efi-
caz en este sentido. Las cooperativas de expor-
tacién de bananas de Colombia y Costa Rica ilus-
tran la eficacia de este mecanismo para elevar la
participacion de los productores en la comercia-
lizacién, y esto en una industria tradicionalmente
dominada por tres grandes conglomerados trans-
nacionales. Otro ejemplo lo constituye la Asocia-
cién Nacional de Exportadores de Café de Co-
lombia. La rica experiencia acumulada con las
cooperativas de exportacion en América Latina
(como las que existen para diversas frutas y hor-
talizas en Brasil, Chile, Guatemala y Honduras;
azucar y leche en Uruguay, etc.) podria servir de
base para ampliar las actividades encaminadas a
la comercializacién internacional. En algunos ca- -
s0s, un proceso de cooperacién cada vez mayor
podria desembocar en el establecimiento de em-
presas multinacionales latinoamericanas de co-
mercio de productos basicos, que preferiblemen-
te trabajasen con varios de esos productos. Se
trata, desde luego, de un objetivo ambicioso, y
debe admitirse que el historial latinoamericano
de operacion de empresas multinacionales de co-
mercio de un solo producto basico no es alenta-
dor.

En las bolsas de productos, los pequefios ex-
portadores cuyas ventas sean demasiado peque-
fias para aprovechar la cobertura en forma eco-
némica podrian reducir sus riesgos mediante
sistemas de cobertura conjunta. Actuando de
consuno, los exportadores de un mismo produc-
to podrian obtener una representaciéon comuin
en las juntas directivas y comités de las bolsas,
con lo cual sus intereses podrian quedar refleja-
dos en las especificaciones de los contratos, los
reglamentos de entrega, las horas de operacion
y otras materias institucionales relativas al fun-
cionamiento de la bolsa. Esto tiene especial im-
portancia en el caso de los productos no dura-
deros, que enfrentan problemas de normaliza-
cién en mayor medida que los metales. En otro
orden, la integracién econémica subregional po-
dria contribuir a eliminar los obstaculos que en-
traban el establecimiento de bolsas de comercio
regionales de ciertos productos, como se contem-
plan en la actualidad, especialmente en el caso
de aquellos productos basicos para los que hay
una importante demanda subregional y regional.
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Dichas bolsas podrian contribuir a elevar el co-
mercio intrarregional (CEraL, 1990c).

La cooperacién empresarial en el campo de
la comercializacién se veria favorecida si contara
con un respaldo estatal a nivel nacional y regio-
nal. A nivel nacional, ese respaldo puede adoptar
diversas formas; entre ellas las sigueintes: respal-
do financiero cuando se justifique econdémi-
camente (por ejemplo, disponibilidad de divisas
para hacer frente a los mirgenes por parte de
las empresas que realicen operaciones de futu-
ros); suministro de servicios (por ejemplo, de ase-
soria e informacion), e incentivos en el 4mbito
de las politicas y normativas nacionales. A nivel
regional se precisa la cooperacién entre los pro-
pios gobiernos, con el fin de establecer un marco
juridico e institucional comin en el que las em-
presas puedan realizar contactos fructiferos; el

marco juridico comiin deberia considerar mate-
rias relativas a los c6digos y reglamentos nacio-
nales de inversién, los regimenes de exportacion,
etc. Otros campos para la cooperacién intergu-
bernamental son la informacién de mercado y la
capacitacién de personal de empresas exporta-
doras y de funcionarios del Estado en las técnicas
y estrategias de comercializacién. Organizaciones
intergubernamentales como la UNCTAD tienen un
mandato explicito para promover la adopcién de
medidas en esos campos; el apoyo financiero del
Programa de las Naciones Unidas para el Des-
arrollo (pNuD) y de otras fuentes de financiamien-
to del desarrollo resultaria sumamente til. Las
grandes empresas comerciales y exportadoras de
América Latina podrian también ayudar a sus
congéneres mas pequeias, especialmente en ma-
teria de capacitacién en el lugar de trabajo.

IV

Acceso a los mercados

1. Las barreras al comercio en los patses
desarrollados

Las exportaciones latinoamericanas de produc-
tos basicos se enfrentan con diversas restriccio-
nes, arancelarias y no arancelarias, que se aplican
en la frontera en los principales mercados. De
estas restricciones, los aranceles son en muchos
casos bajos o nulos. Pero ¢l acceso a los mercados
queda efectivamente controlado por medidas no
arancelarias. A continuacion se resumen las res-
tricciones existentes en los mercados de los Es-
tados Unidos, la CEE y Japén.

a) Aranceles

Las estructuras arancelarias de estos paises
registran tasas diversas aplicables a los distintos
productos. Esas tasas son elevadas para muchos
productos agricolas, y en general muestran una
tendencia a la progresividad, esto es, aumentan
con el grado de elaboracién, con lo cual la pro-
teccion efectiva de los productos elaborados es
mayor que lo que indican las tasas nominales.
Esta proteccién constituye un obstéculo para la

elaboracion de los productos en los paises pro-
ductores (UNCTAD, 1989). Sin embargo, el efecto
adverso que tendrian los altos aranceles sobre las
exportaciones latinoamericanas queda atenuado
por el acceso preferencial que se concede a mu-
chos productos en virtud de diversos regimenes
preferenciales.

Los Estados Unidos, la CEE y Japén otorgan
trato preferencial en virtud del Sistema Genera-
lizado de Preferencias (scp) a muchos productos
en bruto y elaborados, cuya lista se modifica pe-
ribdicamente, y que proceden de todos los paises
latinoamericanos con la excepcién de Bermuda,
Cuba, Nicaragua y Paraguay (que estan excluidos
del esquema estadounidense). Todas las tasas co-
rrespondientes al sGp de los Estados Unidos son
nulas. En otros paises, las tasas aplicadas a los
productos en bruto son importantes sélo en los
casos de la carne, el café y el tabaco en la cxE, y
la carne y los cereales en el Japo6n. Sin embargo,
muchos productos de interés para los exporta-
dores de América Latina (por ejemplo, el pesca-
do, los productos licteos, los cereales, las frutas
y hortalizas frescas, especialmente la fruta de fue-
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ra de temporada) estan excluidos del sistema, y
sometidos a cierto grado de progresividad aran-
celaria. Este es el caso de las tasas del scp que
aplican la ctk y el Japén a la carne, el pescado,
el cuero, el cacao y las frutas tropicales, y sola-
mente la ckk al café, el tabaco y el sisal.

Los paises de habla inglesa del Caribe tienen
también acceso preferencial al mercado de la cee
en virtud de ta Convencién de Lomé entre la cEe
y los paises acp (Estados de Africa, el Caribe y el
Pacifico). Las tasas arancelarias para los produc-
tos que disfrutan de dicho acceso preferencial
son bajas o nulas, pero hay cierto grado de pro-
gresividad arancelaria para el café, el aceite ve-
getal y las frutas tropicales. Ademds, la mayor
parte de las exportaciones procedentes de estos
paises (excepto Suriname), asf como de otros pai-
ses islefios del Caribe, y de Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Guyana, Honduras y Panama,
puede ingresar exenta de derechos al mercado
de los Estados Unidos en virtud de la Iniciativa
para la Cuenca del Caribe (cB1). Este tratamiento
especial, que inicialmente era por un periodo de
12 anos, es ahora indefinido. Entre los productos
basicos de estos paises que disfrutan de franqui-
cia en virtud de la cBI pero no del sGp figuran el
azucar de cana, la carne de vacuno y ternera y
ciertas frutas, flores y productos del tabaco. Sin
embargo, quedan excluidas industrias de impor-
tancia vital, como las de atun enlatado, calzado,
ciertos productos de cuero y derivados del pe-
troleo, y los textiles y vestido (la ropa hecha con
telas fabricadas en los Estados Unidos ingresa en
el marco de contingentes muy estrictos). El azu-
car ingresa exenta de derechos en virtud del scp
y de la cB1 dentro de los limites de contingentes
asignados a cada pais, por encima de los cuales
se aplican aranceles altos y prohibitivos.

Se contempla también la concesion a Bolivia,
Colombia, Ecuador y Pert de acceso franco si-
milar al otorgado en virtud de la ¢BI. Las ventajas
aplicables a estos paises en el marco del sGp ya se
habian ampliado en virtud de un Programa Co-
mercial Andino a varios nuevos rubros, entre
ellos productos elaborados de la pesca, ciertas
frutas y hortalizas, madera, alfombras y ciertos
productos de algodon. Las exportaciones de al-
gunos productos basicos de estos cuatro paises
andinos también reciben preferencias en la CEE
a fin de estimular unadiversificacién que permita
el abandono de Ia produccion de coca.

b) Barreras no arancelarias

Una elevada proporcion de las exportaciones
de productos basicos latinoamericanos esta so-
metida a medidas no arancelarias que limitan su
acceso a alguno de los mercados principales o a
todos ellos. Por grandes grupos, los productos
alimenticios estan sometidos a estas barreras en
los tres mercados (Estados Unidos, CEE y Japén);
los aceites vegetales y semillas oleaginosas, prin-
cipalmente en los mercados de los Estados Uni-
dos y el Japon; las materias primas agricolas, en
los Estados Unidos, y el hierro y acero en los
Estados Unidos y la cEE. También se aplican en
gran medida a productos elaborados como los
textiles, las prendas de vestir y el calzado. Habida
cuenta de la composicién de las exportaciones de
los distintos paises latinoamericanos, en el sector
de alimentos las importaciones de Argentina,
Chile y Uruguay son las mas afectadas; en el
sidertrgico, las de Argentina y Brasil; en el de
productos textiles, las de México, Uruguay, Peru
y Venezuela, y en el de vestido, las de Colombia,
Venezuela y México (Gongalvez, 1987, pp. 452
y 455).

Las medidas no arancelarias que mis se apli-
can a los productos bésicos latinoamericanos son
las restricciones cuantitativas (incluidos los acuer-
dos de limitacién voluntaria de las exportacio-
nes). Pero hay también una amplia gama de otras
medidas. En el sector agricola, por ejemplo, la
carne, los productos lacteos, el azucar, el tabaco
y las frutas y hortalizas estan sometidos sobre
todo a contingentes de importacion (globales y
bilaterales), aranceles y contingentes de tempo-
rada, regimenes discrecionales de licencias de im-
portacion, monopolio estatal de las importacio-
nes, reglamentos sanitarios y fitosanitarios y
prohibiciones directas. También se aplican gra-
vamenes variables para que los productos impor-
tados no se vendan a precios inferiores a los de
los productos locales equivalentes. Aunque la im-
portancia de las barreras no arancelarias es me-
nos evidente que la de las barreras arancelarias,
no se debe subestimar. En el caso extremo del
azucar, por ejemplo, el equivalente arancelario
de los contingentes de importacién impuestos a
los exportadores latinoamericanos en los princi-
pales paises industriales con los que comercian,
segun ha estimado la Comisién Internacional de
Comercio de los Estados Unidos, es de 102% en
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el caso de los Estados Unidos, 170% en el de la
CEE y 360% en el del Japon (Estados Unidos,
International Trade Commission, 1990ay b). Es-
tas medidas fronterizas son s6lo un componente
del complejo sistema de proteccién a los produc-
tores agricolas en los paises desarrollados. Los
programas internos de apoyo a los productores
y las subvenciones en gran escala a las exporta-
ciones son los otros dos componentes, que con-
ducen a la conocida situacion en que el exceso
de oferta de productos agricolas subvencionados
en los mercados mundiales hace bajar los precios
y desplaza las exportaciones de estos productos
procedentes de paises latinoamericanos y de
otros paises.

En lo que respecta a los productos tropicales,
se aplican medidas antidumping y derechos com-
pensatorios, asi como restricciones cuantitativas
a las flores, plantas y especias. Las frutas (inclui-
das las bananas) y las nueces tropicales estdn su-
jetas a restricciones cuantitativas ademas de im-
puestos y otros gravamenes. Los gravamenes
fiscales internos que se imponen al azicar y los
impuestos selectivos que ase aplican a las bananas
y a las bebidas tropicales como el café y el cacao
tienen importancia en algunos paises. En el sector
siderdrgico rige una combinacién de medidas no
arancelarias, principalmente la limitacién volun-
taria de las exportaciones, precios basicos de im-
portacion, medidas antidumping y medidas de
vigilancia. En 1986, casi la mitad de las exporta-
ciones latinoamericanas de estos productos a los
paises industrializados se vieron afectadas por
estas barreras. Otros minerales y metales se en-
frentan a medidas antidumping en la Ce£ y los
Estados Unidos. Ademas, algunos productos es-
tan sujetos a restricciones cuantitativas o medidas
de vigilancia nacionales en determinados paises
miembros de la cek. En el sector textil, las limi-
taciones cuantitativas impuestas en virtud del
Acuerdo Multifibras afectaban en 1986 a alrede-
dor del 64% de las exportaciones latinoamerica-

nas de textiles y vestido a los paises desarrolla-
dos.

2. Barreras al comercio en América Latina
y otras regiones en desarrollo

En los paises en desarrollo, las barreras que li-
mitan el acceso a los mercados son generalmente
elevadas. En un estudio sobre 50 pafses en de-

sarrollo® se observo que en 1986 el nivel medio
de proteccién arancelaria y pararancelaria pon-
derado por las importaciones fue de 30% para
el conjunto de esos paises. El nivel de proteccion
era mucho mas alto en América Latina: 66% en
Centroamérica y 51% en América del Sur (pero
s0lo 17% en el Caribe). Entre los principales gru-
pos de productos, las manufacturas se enfrenta-
ban a los niveles mas altos de proteccién arance-
laria y pararancelaria en el conjunto de los 50
paises. Pero los productos alimenticios se halla-
ban en segundo lugar, con un promedio ponde-
rado de gravimenes totales de importacion de
30%. El promedio era de 21% para las materias
primas agricolas, 19% para los minerales y me-
tales y 16% para los combustibles minerales. Los
promedios correspondientes a los paises de Amé-
rica Latina eran mucho mds altos, llegando al
64% en el caso de los productos alimenticios en
Centroamérica.

En dicho estudio se determinéd que el 40%
de los productos importados estaba sometido por
lo menos a una medida no arancelaria en cada
pais de la muestra. Las medidas no arancelarias
mas frecuentes eran las restricciones cuantitati-
vas, que afectaban al 24% de los renglones aran-
celarios. Le seguian en importancia los requisitos
de depésito previo a la importacion, que afecta-
ban al 21% de los productos. La autorizacién
cambiaria del Banco Central afectaba al 6% de
los productos, en promedio; pero en ciertos pai-
ses, especialmente de Centroamérica, todos los
productos estaban sujetos a esta limitacién o a
depositos previos a la importacion. Se encontro
entre las distintas regiones un patrén semejante
al que presentan los aranceles. La region del Ca-
ribe se hallaba entre las que tenian un régimen
comercial relativamente liberal en cuanto a las
medidas no arancelarias, en tanto que América
del Sur resulté ser una de las regiones con mas
proteccién. Aunque estas conclusiones se refie-
ren a todas las importaciones, se aplican igual-
mente al sector de productos basicos.

La extensa aplicacién de barreras no aran-
celarias a las importaciones de productos basicos

8 Erzan, Kuwahara, Marchese y Vossenaar (s/f) The Pro-
file of Protection in Developing Countries. Los pararanceles exa-
minados en este estudio fueron las sobretasas y recargos de
aduana, los impuestos de timbre, otros gravimenes fiscales
y el impuesto a las transacciones de divisas.
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en los paises de América Latina queda también
confirmada por las conclusiones de otro estudio
sobre los paises miembros de la Asociacién Lati-
noamericana de Integracion (arLany) (Valenzuela,
1988). En ese estudio se observé que todos los
productos basicos importantes estaban sujetos a
medidas no arancelarias en algun pais de la aLant
en 1988. Brasil, Colombia, Pertiy Venezuela apli-
caban medidas no arancelarias a la mayoria de
los productos basicos. A continuacién se situaban
México y Ecuador, con una considerable canti-
dad de productos de importaciéon sometidos a
medidas no arancelarias. Chile se encontraba en
una posicion intermedia, y Paraguay, Argentina,
Bolivia y Uruguay recurrian sélo en forma limi-
tada a dichas medidas. En ese aiio, las restriccio-

nes no arancelarias eran especialmente impor- ‘

tantes para productos como el trigo, maiz, leche
en polvo, arroz, soya, aceite de soya, azucar crudo
y refinado, productos derivados del petréleo, al-
gunos productos siderurgicos, pescado, maris-
cos, mantequilla, café, manzanas, peras y algo-
dén. Cabe senalar, sin embargo, que muchos
paises latinoamericanos han iniciado reciente-
mente una apertura considerable de su comercio
de importacién.

3. Algunas reflexiones

La liberalizacién comercial en los mercados de
los paises desarrollados y en desarrollo puede
contribuir considerablemente a expandir el co-
mercio de muchos productos basicos. Habida
cuenta de la utilizacion generalizada de medidas
no arancelarias en lugar de aranceles para limitar
las importaciones, la reduccién de los aranceles
por si sola no mejoraria en forma importante el
acceso de los productos a los mercados. Ms atin,
s1 esa reduccion se aplicara a las tasas de nacién
mas favorecida (NMF), se podria causar incluso
un empeoramiento del acceso a los mercados pa-
ra algunos paises. Ello se debe a los diferentes
regimenes comerciales y grados de preferencia
arancelaria aplicados a los distintos productos y
paises en América Latina. La liberalizacion sobre
la base de la nacion mas favorecida entrana la
erosion de esas preferencias.

Como ejemplo se puede citar el efecto que
podrian tener las concesiones arancelarias a los
productos tropicales ofrecidas por los paises de-
sarrolladosdurantelaRondaUruguay hasta agos-

to de 1990. Seguin estimaciones de la UNCTAD, los
propios paises industrializados serfan los princi-
pales beneficiarios de las ofertas (Uncran, 1990a).
En el caso de los paises latinoamericanos, las ex-
portaciones a los Estados Unidos se reducirian,
aunque para el conjunto de paises aumentarian
las exportaciones a otros mercados, principal-
mente de la ceg. Sin embargo, los exportadores
del Caribe a la cee sufririan pérdidas comerciales.
Otras estimaciones de la uncTAD de los efectos
que tendria en el comercio una reduccion del
50% de los aranceles de NMF aplicados a los pro-
ductos basados en recursos naturales arrojaron
resultados analogos (UNcTAD, 1990b). Otro caso
particular es el de los paises importadores netos
de alimentos, que podrian sufrir pérdidas a corto
plazo si se liberalizara el comercio agricola.

Esta diversidad de intereses tiene importan-
tes repercusiones en materia de politicas. El po-
der de negociacion seria mayor y habria mas po-
sibilidades de lograr la liberalizacion comercial
si los paises afectados pudieran negociar colecti-
vamente en bloque, mis que individualmente,
Sin embargo, la posibilidad de llegar a una po-
stcion comin estd entorpecida por la distribuciéon
potencialmente dispareja de los beneficios de la
liberalizaciéon comercial.

En esta situacion, establecer posiciones con-
juntas podria ser mas facil si se tuviera en cuenta
lo siguiente. '

En primer lugar, numerosos analistas han
senalado los riesgos que entrafan los sistemas
preferenciales para los paises en desarrollo, pues
los obligan a depender de la buena voluntad de
ciertos paises desarrollados. Por ejemplo, los be-
neficios del scp pueden suprimirse a discrecion
de los paises que los otorgan. No se aplican a
muchos productos de especial interés para los
paises latinoamericanos ni tampoco a las medidas
no arancelarias, que tienen mds importancia co-
mo obstaculos al comercio. Si bien la Convencién
de Lomé es un avance con respecto al sop, la
cobertura de productos es aun reducida y el ac-
ceso a los mercados, salvo para los productos
tradicionales de exportacion, sigue limitado. Casi
no hay incentivos para avanzar en las fases de
elaboracién y pasar de la producciéon de materias
primas a la de semimanufacturas o manufactu-
ras. Los paises acogidos al sistema disfrutan de
las rentas estdticas derivadas de los contingentes,
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pero no entran en juego las ventajas comparati-
vas dinamicas (Valdés y Zietz, 1990, pp. 7 y 8).
El valor de la cB1 ha aumentado considerable-
mente gracias a la reciente decisién de prolongar
indefimdamente la duracién de las preferencias
pero, como se sefial6 anteriormente, siguen ex-
cluidos productos importantes. En suma, al eva-
luar la liberalizacién comercial, estas desventajas,
que pueden tornarse mas evidentes a largo plazo,
deben ser tenidas en cuenta por los responsables
de las decisiones junto con las ventajas, proba-
blemente mas a corto plazo, de las preferencias
existentes,

En segundo lugar, la diversidad de intereses

eentre los paises latinoamericanos se puede con-

ciliar en el marco de una liberalizacién genera-
lizada que comprenda una amplia gama de pro-
ductos bésicos, haciendo especial hincapié en la
supresion de las barreras no arancelarias. Este
criterio ha hecho posible una amplia participa-
ci6n en la Ronda Uruguay basada en el principio
de globalidad, segun el cual las concesiones otor-
gadas por un pais en determinados sectores pue-
den quedar mas que compensadas por las ven-
tajas logradas en otros.

El reto tecnolégico

La tecnologia ha desempefiado siempre un papel
preponderante en la evolucién de la economia.
Sus efectos se hacen sentir también en la deman-
da y la oferta de los productos basicos que ex-
porta América Latina. Algunos de estos efectos
son conocidos y se han documentado ampliamen-
te (CEpaL, 1989b y ¢).

1. Efectos de los cambios tecnologicos
en la produccion

Los avances recientes de las tecnologias de pro-
duccién han modificado los patrones de compe-
titividad internacional.

Algunos productores han conseguido apro-
vechar las innovaciones tecnoldgicas para contra-
rrestar las ventajas comparativas mantenidas an-
teriormente por sus competidores. Este hecho se
observa con especial claridad en los sectores mi-
nero y metalurgico. En ellos, la mayoria de las
nuevas tecnologias actualmente en uso han sur-
gido o se han perfeccionado en los afios ochenta,
ante la necesidad de ahorrar energfa, frente a
los sucesivos aumentos de los precios del petré-
leo, de reducir costos de explotacién y de mejorar
la calidad, con el fin de encarar a la competencia
de productos importados. Los productores que
han introducido esas innovaciones, especialmen-
te en paises desarrollados, han logrado atenuar
sus diferencias de costos con los productores la-

tinoamericanos, que durante mucho tiempo han
distrutado de ventaja comparativa basada en fac-
tores tales como los bajos costos laborales y la alta
ley de sus minerales.®

En la agricultura, diversos estudios sobre la
region confirman que el uso de insumos no tra-
dicionales y los cambios tecnologicos han contri-
buido mas a elevar la produccién en este sector
que los aumentos de la superficie cultivada y de
la mano de obra (kA0, 1989, pp. 47 y 48). A partir
del decenio de 1970 se sintieron con especial in-
tensidad los efectos de la revolucién verde, ba-
sada en la adopcién de variedades de alto rendi-
miento de arroz, trigo, maiz y otros cultivos, junto
con un mayor uso de los fertilizantes inorgéanicos
y el riego. En la actualidad, las esperanzas de
lograr un nuevo aumento de la productividad,
tanto en América Latina como en otros paises,
se cifran en las investigaciones en curso en el
campo de la biotecnologia, disciplina que ha re-
cibido un fuerte impulso gracias a los adelantos
logrados recientemente en materia de ingenieria
genética, cultivo de tejidos y propagacion clonica.

En el caso del cobre, por ejemplo, los productores de
los Estados Unidos redujeron los costos medios de produc-
cién de 85 centavos de délar la libra en 1982 a 50 centavos
en 1989 (los costos medios de produccién de COBELCO, em-
presa estatal chilena que es el principal productor de cobre
de América Latina, son de unos 40 centavos de délar la libra)
(Latin American Commodities Report, 6 de junio de 1990).
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La revolucién biotecnolégica abre perspectivas
de disminuir la dependencia de los insumos agro-
quimicos, con lo que se lograria una considerable
reduccién de los costos, una mayor variedad de
bienes adecuados a las condiciones locales de pro-
duccién y a las necesidades nutricionales, y un
menor lapso entre el desarrollo y la adopcién de
nuevas variedades que en el caso de la revolucion
verde.

Pero por otro lado, una caracteristica de las
nuevas biotecnologias, que las diferencia de la
revolucion verde, es su indole predominante-
mente privada. Mientras que los principales ini-
ciadores de la revolucién verde eran organismos
de investigacion publicos o semipiiblicos, la in-
vestigacion biotecnolégica es en gran medida rea-
lizada por empresas transnacionales. ! Los frutos
de esa investigacion son propiedad privada y los
resultados responden a las necesidades e intere-
ses de sus propietarios. Esto conlleva ciertos ries-
gos para los productores agricolas latinoameri-
canos. Entre ellos figura la introducciéon de
variedades cuya explotaciéon requiera una mayor
intensidad de capital y una reduccién del nimero
de trabajadores agricolas (por ejemplo, varieda-
des que faciliten la cosecha mecinica); la trans-
ferencia de la produccién a otras zonas geogra-
ficas, gracias a variedades que puedan cultivarse
en otros climas; la uniformidad genética, que ha-
ce a las plantas muy susceptibles a las enferme-
dades y las plagas, y la sobreproduccion y la baja
de los precios, a las que probablemente sélo so-
brevivirian los productores mas grandes, con me-
dios para adquirir las nuevas variedades.'! Ade-
mas, ciertas grandes empresas agricolas vy
quimicas realizan investigaciones sobre nuevas
semillas que son tolerantes a los herbicidas pro-
ducidos por esas mismas empresas.'? Se ha ar-
gumentado que, aparte de su posible incidencia
negativa sobre el medio ambiente, ese tipo de
variedades conduce a una dependencia del uso
de productos quimicos por parte de los agricul-

19V ¢ase un andlisis de la estructura y produccién de la
industria biotecnoldgica en e, 1988,

Por ejemplo, en el caso del café estos riesgos se exa-
minan en RaF1, 1989,

12 En la actualidad se llevan a cabo investigaciones sobre
varios cultivos, como la soya, el tabaco, los tomates, los ce-
reales, los 4rboles forestales, la remolacha azucarera y las
papas. Ya han fructificado las investigaciones relativas al al-
godén.

tores, credndose asi un mercado cautivo para las
empresas agricolas que fabrican los herbicidas.
Algunos paises latinoamericanos han logra-
do desarrollar una considerable capacidad en el
campo de la biotecnologia. Lo demuestra el buen
funcionamiento de varias organizaciones y pro-
gramas (como el Centro de Ingenieria Genética
y Biotecnologia de Cuba, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria de Argentina, el
Centro de Investigacion de Ingenieria Genética
y Biotecnologia de México y el Programa nacio-
nal de biotecnologia de Brasil), asi como de ser-
vicios de investigacién de empresas privadas.

2. Efectos del cambio tecnolégico en la demanda

Lademandade productos basicos se ha visto afec-
tada tanto por la sustitucién de las categorias tra-
dicionales de materias primas por nuevos mate-
riales, como por el menor uso de materias primas
debido a mejores procesos de produccién vy al
menor tamafio de los productos terminados. E}
efecto agregado de estos cambios se refleja en
las variaciones de la cantidad fisica de materia
prima necesaria para elaborar una unidad de
producto. Se denomina a esta cantidad la inten-
sidad de uso de la materia prima.

Los estudios sobre la evolucién de la inten-
sidad de uso sefialan que para cada materia prima
y pais esta intensidad aumenta hasta cierto um-
bral y luego muestra una tendencia a disminuir
amedida que madura la economia. La evolucion
observada en el uso de materias primas en los
paises industrializados se ajusta a esta pauta. La
misma evolucion podria darse en los paises en
desarrollo, en los que hoy la utilizacién de ma-
terias primas aumenta; no obstante, la intensidad
de uso en estos Ultimos paises podria ser menor
que la que corresponderia a su nivel de desarrollo
econdémico, ya que podrian saltarse etapas de in-
dustrializacién con uso intensivo de materias pri-
mas mediante la adopcién de tecnologias mas
avanzadas.

Pese a estas tendencias generales, algunas
materias primas tradicionales han recuperado el
terreno perdido frente a sus competidores, gra-
cias a los esfuerzos realizados por los productores
(los casos de la lana, el algodén, el caucho natural
y el aluminio son ilustrativos). Ademads, se han
registrado aumentos de la intensidad de uso de
materias primas en aplicaciones finales especifi-
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cas (por ejemplo, del cobre en el sector de la
electricidad y la electrénica). Esto pone de relieve
la importancia de llevar a cabo actividades siste-
maticas de investigacién y desarrollo a fin de en-
contrar nuevos usos y productos.

8. La necesaria adaptacion al cambio tecnoldgico

Para hacer frente con éxito a las exigencias del
cambio tecnolodgico es preciso aplicar medidas
destinadas a contrarrestar sus efectos adversos y
aprovechar al maximo las posibilidades que dicho
cambio ofrece para mejorar la competitividad.

En primer lugar, el seguimiento continuo en
el ambito mundial de las investigaciones e inno-
vaciones tecnolégicas que puedan afectar a los
productos basicos deberia aportar informacién
fundamental para la formulacién de politicas que
afecten a este sector {por ejemplo, politicas de
precios y de diversificacién). En vista del interés
comun que tienen en esa informacién todos los
productores de un mismo producto basico, y de
la dificultad habitual para obtenerla (las empre-
sas, por lo general, sélo facilitan informacion ge-
neral sobre sus investigaciones), serfa preferible
que el seguimiento de cada producto lo hiciese
alguna organizaciéon que agrupe a productores,
o a productores y consumidores. '3

En segundo lugar, las actividades selectivas
de investigacion y desarrollo dirigidas a encon-
trar nuevos usos y a aumentar la competitividad
internacional de las exportaciones tienen una im-
portancia que queda ilustrada por la suerte di-
versa del aluminio, que ha desplazado a otros
productos en muchas aplicaciones, y del estario,
que se ha visto desplazado. En la industria del
aluminio, empresas como Alcoa y Alcan asignan
mas de cien millones de délares anuales a inves-
tigacion y promocion, las que ultimamente se han
concentrado en los productos finales. Por el con-
trario, la investigacién sobre aplicaciones nuevas
y tradicionales del estaio ha sido realizada en su
mayor parte por el International Tin Research Ins-
titute (ITRI), que tiene un presupuesto anual in-
ferior a los cinco millones de délares. En lo que
respecta a la competitividad, investigaciones em-

1¥En América Latina, por ejemplo, las organizaciones
de productores UPEB y GEPLAGEA siguen la evolucién de las
tecnologias que tienen que ver con las bananas y el aztcar,
respectivamente.

piricas sobre pafses desarrollados han mostrado
que en-las industrias basadas en productos bési-
cos, como son las de alimentos, textiles, madera,
papel y minerfa, la correlacién de los aumentos
de la productividad con los gastos en investiga-
cién y desarrollo es mayor que en otras industrias
(Eglander, Evenson y Hanazaki, 1988, y Bena-
vente, 1989, pp. 177-213).

Dado que los recursos disponibles para acti-
vidades de investigacion y desarrollo no son ili-
mitados, es preciso utilizarlos de forma que se
logre el maximo rendimiento, especialmente en
aquellos paises que carecen de la “masa critica”
de recursos humanos y financieros necesaria pa-
ra la investigacion. Ello podria lograrse, en pri-
mer lugar, reuniendo y utilizando conjuntamen-
te €sos recursos a nivel subregional o regional,
mediante alguna organizacién multinacional pu-
blica o privada que lleve a cabo las investigaciones
para beneficio de todos los productores. En se-
gundo lugar, es fundamental hacer una estricta
asignacién de los recursos fundada en un anélisis
técnico de las mejores oportunidades; esto a me-
nudo implica la conveniencia de estimular la
transferencia, difusién y adaptacién de los ade-
lantos técnicos ya logrados en otros paises, lo que
se puede hacer mediante la compra directa de
tecnologia extranjera, pero también a través de
la inversion extranjera directa. El vinculo entre
la tecnologia y la inversién queda confirmado
por el examen de las innovaciones introducidas
en el sector minerometalirgico en los tltimos
afos, que muestra que las principales limitacio-
nes a la adopcién de muchas tecnologias nuevas,
al menos en la etapa primaria de elaboracion de
metales, no se deben tanto a su complejidad y
accesibilidad, sino a la necesidad de efectuar
fuertes desembolsos de capital. En este sentido,
deben promoverse formas de inversion extran-
jera que hagan un aporte real a las aptitudes
tecnolégicas y administrativas de los paises re-
ceptores.

No obstante, en muchos casos se necesitan
actividades locales para adaptar la tecnologia im-
portada a las condiciones imperantes en el pais,
o para promover la innovacién tecnoldgica en
determinadas actividades y esferas donde esa in-
novacion no es simplemente una cuestiéon de imi-
taciéon. Por estas razones, las actividades de in-
vestigacién y desarrollo deben ocupar un lugar
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destacado en la lista de prioridades para la fi-
nanciaciéon del desarrollo.

En tercer lugar, debe buscarse el acceso a
nuevos mercados. Cabrfa fomentar un incremen-
to paulatino de las exportaciones de productos
basicos hacia aquellos paises en desarrollo donde
es probable que su consumo aumente mds en el
futuro. Esta posibilidad de acrecentar el comer-
cio intrarregional de productos bésicos parece
especialmente prometedora.

En algunos estudios de la CEPAL se sugiere
que dicho comercio podrfa ampliarse conside-
rablemente. Seguin céalculos basados en cifras de
mediados de los afios ochenta, los esfuerzos por
fomentar el comercio intrarregional de 47 pro-
ductos (definidos a nivel de cinco digitos de la
cucl) podrian elevar el valor del intercambio de
productos basicos en més de 15 000 millones de
dolares (500 millones si se excluye el petréleo).
Se encontré que las posibilidades eran especial-
mente buenas para productos como el maiz, el
trigo, el azucar, la soya y sus subproductos, otras
semillas oleaginosas y aceites, el petréleo y sus
subproductos, el aluminio, el cobre y el hierro y
acero.!* En una reunién reciente sobre las indus-
trias de aluminio y estafio de América Latina se
lleg6 también a la conclusién de que existian
grandes posibilidades de aumentar el comercio
intrarregional de estos metales sin afectar adver-
samente a las corrientes de comercio hacia mer-
cados fuera de la region y sin exigir nuevas in-
versiones en gran escala (CEPAL, 1989d).

La cooperacion regional es particularmente
necesaria para eliminar los obstaculos al creci-
miento del comercio intrarregional. Entre esos
obstaculos sobresalen las barreras no arancela-
rias, la competencia de productores extrarregio-
nales subvencionados, los altos costos del trans-
porte, el caracter insuficiente o inadecuado de
los canales y redes de comercializacion, y el nivel
aun bajo de elaboracion de los productos bésicos
en los pafses de la regién.

Por ultimo, diversos factores influyen en el
contexto en que se desarrollan e incorporan las
tecnologias. Para varios productos basicos y usos

MY El aumento del comercio intrarregional ocurrirfa co-
mo resultado del desplazamiento de productores extrarre-
gionales. Véase CEPAL, 1986c.

finales, 1a indole de la sustituciéon de las materias
primas hace que la relacién funcional entre pre-
cio y demanda no sea siempre reversible. En esos
casos, cuando la materia prima pierde un mer-
cado especifico por razones de competitividad
basada en el precio, el mercado se puede perder
para siempre aun después de que se restablezca
esa competitividad. Las fuertes fluctuaciones de
los precios han inducido a los usuarios de pro-
ductos basicos como el yute a buscar sustitutos
sintéticos, cuyos precios son mas estables. En con-
secuencia, los productores deben propiciar la es-
tabilidad de los precios de los productos basicos
a un nivel remunerativo pero no excesivo, ya sea
mediante la cooperacién entre productores y
consumidores, la cooperacién entre productores
solamente o a través de otros mecanismos.

La experiencia con productos basicos como
el aluminio subraya la importancia de mantener-
se en estrecho contacto con la industria que usa
el producto como insumo importante, Las inves-
tigaciones sobre nuevos usos y propiedades fun-
cionales pueden asi orientarse hacia las necesi-
dades reales, tanto actuales como previstas, de
los usuarios. A este respecto, es imprescindible
establecer vinculos comerciales mas directos en-
tre los productores y los usuarios finales, lo que
puede lograrse con una mayor participaciéon de
los productores en la comercializacioén, como se
examina en la seccién 111, Las actividades de pro-
mocién comercial complementan las de investi-
gacion sobre nuevos productos y usos finales.

La sustitucion es, en definitiva, una constante
de la realidad econdémica. El entorno econémico
general tiene una gran influencia en el proceso
tecnolégico. La sustitucion del azucar de caia
por azicar de remolacha, primero, y luego por
una nueva generacién de edulcorantes acompa-
fi6 a la aplicacion de politicas proteccionistas en
los principales mercados del aziicar. La estruc-
tura oligopodlica imperante en la industria textil
mundial tuvo mucho que ver con la sustitucién
de las fibras naturales por fibras sintéticas. Por
todo ello, para hacer frente al desafio tecnoldgico
es preciso adoptar medidas en varios campos co-
nexos, que abarcan la produccién, la comercia-
lizacién y el acceso a los mercados de los produc-
tos bésicos de que se trate.
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VI

Posibilidades de cooperacién latinoamericana
en materia de productos basicos

En las secctones anteriores se sugirieron algunas
medidas orientadas a elevar la contribucién de
las exportaciones de productos basicos a los ob-
jetivos nacionales de desarrollo. En esta seccién
final se reunen y resumen esas medidas, hacien-
do hincapié en la ejecucién préctica de las mismas
desde la perspectiva de la cooperacién entre los
paises.

1. Agentes

Como ya se indico, las nuevas politicas que vienen
adoptiandose en la region tienden a que el sector
privado sea mds bien el protagonista de las acti-
vidades que agregan valor. Sin embargo, aunque
el alcance y la indole de la participacion estatal
son motivo de polémica, se reconoce que el Es-
tado tiene una importante funcién que ejercer
en lo que atafie a facilitar y estimular las activi-
dades del sector privado, especialmente en los
casos en que, debido a las externalidades y a las
distorsiones del mercado que son frecuentes en
el 4area de los productos bisicos, no puede con-
fiarse en las fuerzas del mercado para inducir
una utilizacion eficaz de los recursos. Los gobier-
nos, con el apoyo de las organizaciones intergu-
bernamentales, pueden desempefar un papel
crucial en }a solucion de los problemas sefialados
en las secciones anteriores, aplicando medidas
directas como las que se resumen a continuacién.

2. Objetivos y medidas

Existen relaciones cruzadas entre las medidas su-
geridas y los objetivos senalados para las diversas
areas. En lo que toca a intensificar la contribucién
de la exportacion de productos basicos al des-
arrollo econémico de los paises de la region, las
distintas medidas se relacionan directa o indirec-
tamente con alguno o varios de los siguientes
objetivos instrumentales: aumentar la producti-
vidad; ampliar los mercados para las exportacio-
nes de productos bésicos, incluido el aumento
del comercio intrarregional; aumentar la parti-
cipacién de los paises productores en las activi-

dades de comercializacion y distribucién, y au-
mentar la elaboracién de los productos basicos
antes de su exportacion. Las medidas sugeridas
se pueden agrupar bajo los siguientes encabeza-
mientos:

a) Estrategia de desarrollo de los recursos
regionales

En este campo se incluyen las siguientes me-
didas: 1) asistencia de las instituciones financieras
en el disefio y evaluacion de los proyectos de
elaboracién, en especial los proyectos mixtos, y
i) recogida y difusién de informacién sobre
oportunidades de inversiones conjuntas para la
elaboracién de productos basicos. El objetivo fi-
nal es facilitar la elaboracién de los productos
antes de su exportacion,

b) Medidas para fomentar la liberalizacién
comercial

Son las siguientes: i) establecimiento de una
posicién comun para negociar la reduccion de
las barreras comerciales en los mercados de los
paises desarrollados; ii) reduccion de las barreras
al comercio en el marco de los acuerdos de inte-
gracién regional, y iii) reducci6n de las barreras
al comercio con otras regiones en desarrollo me-
diante, por ejemplo, la ampliacién del Sistema
Global de Preferencias Comerciales entre Paises
en Desarrollo. Esto contribuirfa al objetivo de
ampliar los mercados para los productos en bruto
y elaborados, y facilitar la elaboracién antes de
la exportacién.

c) Estrategia conjunta de comercializacion

Incluye medidas como: i) el intercambio de
informacién sobre el mercado respecto de cada
producto bisico; i) actividades conjuntas de ca-
pacitacién en materia de comercializacion, y asis-
tencia en esta drea de las grandes empresas y de
las organizaciones pertinentes a las pequenas em-
presas de la regi6n; y iii) asistencia a los expor-
tadores para ayudarles a establecer diversos tipos
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de acuerdos de comercializacion. Estas medidas
facilitarian una mayor participacién en la comer-
cializacién y distribuciéon de los productos y la
ampliacién de los mercados.

d) Marco juridico uniforme

Corresponde a los Estados armonizar las le-
yes que afectan a las operaciones de las empresas,
sobre todo las operaciones conjuntas, en materia
de comercializacion y elaboracion, para evitar
obstaculos emanados de normas diferentes y con-
trapuestas en los distintos paises. Esta medida es
necesaria para facilitar la cooperacion del sector
empresarial en el campo de la comercializacién
y la elaboracién.

e) Actividades conjuntas de investigacion
y desarrollo

Aunque las actividades de investigacién vy
desarrollo de los sectores publico y privado de la
region no pueden equipararse con las realizadas
en los paises desarrollados, su eficacia y rentabi-
lidad podrian intensificarse en gran medida si se
las dirigiera selectivamente y se llevaran a cabo
en forma conjunta, como se sefialé en la seccion
V. La cooperacion en este ambito contribuirfa a
aumentar la productividad, ampliar los mercados
a través de nuevas aplicaciones y facilitar la ela-
boracion en la medida en que ésta se ve obsta-
culizada por la falta de tecnologia adecuada.

) Estabilidad de precios

Esta contribuiria a desalentar la substitucion
de productos basicos que afecta a las exportacio-
nes de la region. Las medidas para ello deben
adecuarse a la situacion particular de los produc-
tos basicos de que se trate. Los acuerdos entre
productores y consumidores pueden tener éxito
respecto de ciertos productos (como ha sucedido
con el café, el cacao y el caucho natural y como
podria ocurrir con el petroleo). La cooperacion
de los productores en la ordenaciéon de la oferta
puede dar buenos resultados en otros casos (co-
mo en los del petroleo y el estafio). En todo caso,
para el éxito de tales medidas resulta fundamen-
tal el nivel de precios que se mantenga. Este nivel
no debe ser excesivamente alto, ya que de otro
modo se estimularia la substitucién y no lo con-
trario, y debe corresponder a la tendencia a largo
plazo del mercado.

3. Ejecucion

La ejecucién con éxito de las medidas indicadas
anteriormente puede depender de forma deci-
siva de la influencia que tengan los paises lati-
noamericanos en las negociaciones internaciona-
les, y de su capacidad de promover la instau-
racién de mecanismos institucionales adecuados
mediante la cooperacién intergubernamental.

a) LEstrategia general de negociacidn

Como ya se expres6 en documentos anterio-
res de la cEpAL (1987b y 1983), en el pasado la
cooperacion internacional entre paises produc-
tores y consumidores de productos basicos no ha
rendido los frutos previstos ni ha conducido, en
la mayoria de los casos, a mejorar notablemente
la situacion del sector exportador de productos
basicos en la regién y en otros paises en desarro-
llo. A pesar de ello, el didlogo y la negociacion
en el Aambito internacional siguen siendo indis-
pensables en el marco de una economia mundial
en que la interdependencia entre paises y secto-
res aumenta sin cesar,

La forma fragmentaria en que se han abor-
dado las negociaciones ha sido, muy probable-
mente, la causa de la falta de éxito de esfuerzos
anteriores. Si bien el Programa Integrado para
los Productos Basicos de la uncran incorpord la
nocién de globalidad de intereses dentro del sec-
tor de los productos basicos con el fin de superar
las carencias de los planteamientos individuales
en esta materia, acontecimientos posteriores co-
mo la Ronda Uruguay han demostrado que se
necesita una perspectiva ain mas amplia. Esa
perspectiva corresponde, en el plano de la nego-
ciacion internacional, a la visién en el plano na-
cional de que el sector de productos basicos es
un componente de la economia global, y tiene
eslabonamientos con ella. De la misma forma que
las politicas internas, para ser eficaces, deben te-
ner en cuenta y aprovechar estos eslabonamien-
tos, la estrategia negociadora para ser eficaz, de-
be basarse en la interdependencia que existe a
nivel internacional. Esto supone relacionar los
problemas en el campo de los productos bisicos
con los problemas en otros campos, como los de
la deuda y las finanzas, el comercio de manufac-
turas, los servicios, etc.

Si se vinculan los problemas de productos
basicos con problemas en otros campos, sobre la
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base de los nexos de interdependencia existentes,
los paises de la region podrian fortalecer su po-
sicién negociadora colectiva, lo que los capacita-
ria para negociar en pie de mas igualdad. Las
vinculaciones de esta indole han servido de fun-
damento para la Ronda Uruguay de negociacio-
nes comerciales multilaterales y ha hecho posible
la participacién universal en esas negociaciones.
Un planteamiento de este tipo implica determi-
nar, e incorporar a las negociaciones, los elemen-
tos de interés para todas las partes, como el acceso
a los mercados nacionales de los paises de Amé-
rica Latina, los efectos causados en el medio am-
biente por la explotacién de los productos bdsi-
cos, los problemas relacionados con la salud, y la
produccion y venta de drogas ilicitas, todos los
cuales gravitan hoy sobre los paises de la region,
y sobre toda la comunidad internacional.

b) Mecanismos institucionales

i} Organizaciones de productores. Son mecanis-
mos ideales para la cooperacién en la mayorfa
de los campos seiialados anteriormente. En Amé-
rica Latina existen la Unién de Paises Exporta-
dores de Banano (ures) y el Grupo de los Paises
Latinoamericanos y del Caribe Exportadores de
Azticar (GEPLACEA). Estos grupos se ocupan de la
mayor parte de las cuestiones seiialadas y han
tenido buenos resultados en algunas de ellas. Si
bien, tal vez no sea posible contar con organiza-

ciones de productores plenas, para todos los pro-
ductos bisicos, cabe concebir otros mecanismos
institucionales de consulta y cooperacién entre
los productores, incluidos simples mecanismos
de consulta sobre temas especificos.

it) Agrupaciones de integracion. En los tiltimos
anos s¢ han reactivado los procesos de integra-
cién econdémica en la region, favorecidos sin duda
por la evolucién hacia regimenes comerciales mas
abiertos. La integracién no se considera ya un
sustituto de la liberalizacién del comercio con el
resto del mundo, sino mas bien un medio de
fortalecer una base competitiva desde la cual po-
der penetrar los mercados mundiales. Las expec-
tativas de liberalizacién comercial que surgen de
los planes actuales de integracion son alentadoras
en lo que se refiere a la promocién del comercio
intrarregional de productos basicos, aunque po-
dria haber algunas desviaciones del comercio de-
rivadas de los acuerdos bilaterales que puedan
concertarse (por ejemplo, en virtud de la Inicia-
tiva en favor de las Américas). Las circunstancias
descritas ofrecen la oportunidad de ampliar los
mecanismos de integracion, incorporando algu-
nas de las medidas sefaladas anteriormente. Para
ello habria que reevaluar los instrumentos de in-
tegracién adoptados anteriormente por la re-
gion, en especial con miras a incorporar m4s efi-
cazmente al sector privado.
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El papel del Estado
en el avance
tecnolégico

Ricardo Mosquera Mesa*

El punto de partida de este articulo es la vinculacién
del conocimiento con la produccién de bienes y ser-
vicios. Después de analizar las caracteristicas y la di-
némica de dicha vinculacién, se examina el papel del
Estado en el desarrollo de determinadas lineas de in-
vestigacion tecnologica.

Se senala que para definir una estrategia de
desarrollo que integre el factor tecnolégico es preciso
establecer politicas especificas eficaces respecto de la
produccion cientifica y tecnolégica misma y en el plano
politico y estatai.

Se analiza en seguida el caso de Colombia, pafs en
el que, segtin el autor, la ciencia y la tecnologia no han
recibido atencién prioritaria —ni a nivel general ni en
el sector industrial en particular—, y se pasa revista
asimismo a diversas situaciones y problemas para los
cuales la tecnologia ofrece soluciones coherentes con
el desarrollo nacional.

Frente a la alternativa de una adaptacién pasiva a
la division internacional del trabajo, se propone una
posicién selectiva de desarrollo y modernizacion de la
base econémica, y se sugiere reformular el papel de
la ciencia y la tecnologia en el desarrollo.

* Profesor Asociado, Universidad Nacional de Colombia.

Introduccién

Después de cuatro décadas del diagnéstico for-
mulado por la cepaL sobre el desarrollo econé-
mico latinoamericano, algunos problemas estruc-
turales de la regién no s6lo se mantienen sino
que se han profundizado; ademis, han aparecido
en escena otros factores que dificultan el despe-
gue, y en el ambito internacional han ocurrido
nuevos alindamientos y han aparecido nuevos
bloques econémicos. ;Qué papel puede desem-
pefiar América Latina en este nuevo orden in-
ternacional? ¢Es verdad que “nos hemos queda-
do solos”, como sugieren algunos analistas? ¢Con
quién, y con qué posibilidades, nos podemos ali-
near? {Cudles son nuestras ventajas relativas hoy?
¢Cudles nuestros mayores obstaculos? En esa
perspectiva cabe preguntarse cual es el nuevo
modelo con el que paises como Colombia enfren-
tan la apertura, y qué papel desempeiian en él
la ciencia y la tecnologia.

I
Vinculacién del
conocimiento a la produccién

Cada vez mas en la elaboracion de un producto,
el valor agregado que se le incorpora tiene un
componente més alto de trabajo complejo, debi-
do al uso de tecnologias que exigen conocimiento
més calificado.

Es ampliamente reconocido por expertos y
dirigentes que no basta un aumento de la pro-
duccién en términos absolutos para considerar
ganada la batalla por el crecimiento sostenido de
una economia. Lo esencial es elevar la producti-
vidad por la adecuada insercion de adelantos tec-
nolégicos en el sector empresarial, pues de lo
contrario los bajos niveles de competitividad de-
bilitan cualquier politica de desarrollo y hacen
muy fragil un sistema econémico.

Mas alld de las fronteras ideolégicas , es alec-
cionadora la experiencia de la perestroika adelan-
tada en la urss por Gorbachov, quien reconocié
que muchos de los males que afectaban a la eco-
nomfa soviética tenian su origen en la lentitud
con que se aplicaban procesos tecnolégicos que
solo a largo plazo se integraban al aparato pro-
ductivo. “Durante muchos afos nuestra politica
ha sido construir mas y mas empresas. La cons-
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truccion de talleres y edificios administrativos ab-
sorbi6 grandes sumas. Entre tanto las empresas
permanecian al mismo nivel tecnolégico” (Gor-
bachov, 1987). Es importante observar que aun-
que la Unién Soviética inventd la fundicién con-
tinua del acero, el 80% de la produccién de otros
paises se realizaba con este método mientras la
urss lo utilizaba en un porcentaje muchisimo me-
nor. Situacién que resume de manera concisa el
dirigente soviético cuando dice: “en nuestro pais
el camino para que un descubrimiento cientifico
se introduzca en la produccion es demasiado lar-
go™ (Gorbachov, 1987, pp. 88-90). En fin, parece
ser un principio inapelable quela correade trans-
misién que comunica la investigacion con la pro-
duccién debe funcionar con suficiente agilidad
en ambos sentidos, pues de lo contrario se an-
quilosa la economia y puede desvirtuarse tam-
bién el proceso de busqueda del conocimiento.

A diferencia de lo que sucede con la investi-
gacion realizada en gran parte de los pafses de-
sarrollados, la que se relaciona directamente con
sectores sociales y productivos, en nuestro medio
existe una marcada separacién —si no un abismo
insalvable— entre la investigacion y los sectores
activos de la economia. En los paises ricos, la
distancia entre el laboratorio y la linea de pro-
duccion es cada vez mas corta; en nuestro pais,
en cambio, hay desconexién entre ambos, secuela
de una condicién de dependencia que aun no
logramos superar a cabalidad. Independiente-
mente de que la calidad de la investigacion pueda
ser tan buena como la que se produce a nivel
internacional, la poca relacion existente con los
sectores que impulsan el desarrollo hace que en
nuestro medio los resultados de la actividad cien-
tifica sean atn precarios, y no falta quien crea
en una definitiva incapacidad de nuestros inves-
tigadores para producir ciencia y tecnologia.

Al hablar de la vinculacién del conocimiento
con la produccién estamos reconociendo que la
universidad no puede pensarse como una torre
de marfil donde investigadores profesionales,
que hablan lenguajes ininteligibles, sientan las
bases para una cultura cientifica que el resto del
pais debe limitarse a consumir. La universidad
debe estrechar sus lazos con la nacién, con los
dirigentes politicos y empresariales de quienes

tradicionalmente ha estado alejada, y contribuir
a superar mutuos recelos que dificultan la puesta
en marcha de proyectos y siembran un clima de
desconfianza que entorpece la labor investigado-
ra. No podemos seguir reproduciendo una uni-
versidad enclaustrada sélo en propdsitos acadé-
micos, que desprecia tanto la politica como la
administracion, y termina de contragolpe apabu-
llada por ellas. La innovacién tecnolégica y el
descubrimiento cientifico no pueden seguirse
pensando fuera de los procesos de produccion,
siendo éstos —como en efecto lo son— campo
propicio para la manifestacion de su eficacia y
fertilidad. Superando su perspectiva escolastica
y su mal fundada arrogancia, debe la academia
buscar puntos de articulacién con la iniciativa
privada y estatal, a nivel tanto nacional como
regional.

Aunque por regla general los proyectos de
investigacion que se formulan en la universidad
tienen entre sus objetivos la aplicaciéon de resul-
tados a la solucion de algun problema nacional,
dicho propésito, no obstante la voluntad de los
investigadores, a menudo falla. Esto impide la
integracién del conocimiento al desarrollo del
pafs, lo que también por cierto depende del mer-
cado y de los empresarios, que atn desconfian
del esfuerzoy del talento nacionales. Es frecuente
el lamento genérico de que la causa de éste y
otros fracasos es la “falta de recursos”, con lo
cual se invoca el paternalismo del Estado o de
instituciones que acojan y den curso burocratico
a las propuestas. Sin desconocer las notorias de-
ficiencias en nuestro medio del apoyo oficial a la
investigacion, ni la necesidad de institucionalizar
una adecuada infraestructura que permita el
adelanto cientifico y tecnolégico, creemos nece-
sario un andlisis mas profundo del fenémeno,
pues al apelar sin mirada critica al paternalismo
estatal, facilmente podemos salir de una depen-
dencia extranjera para caer en una dependencia
burocritica. Es posible, por lo demas, que la con-
vergencia entre el interés productivo y los inves-
tigadores nacionales no logre materializarse, si
sigue prevaleciendo en unos y otros una menta-
lidad dependiente que obstaculiza oportunida-
des originales de sintesis entre la produccién y
el conocimiento.
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I1

El papel del Estado

En lo que toca a las actividades de investigacién
y desarrollo, el Estado debe asumir un papel pro-
tagonico en el impulso a determinadas lineas de
investigacién y tecnologia. Esto supone también
un cambio de perspectiva entre los investigado-
res, con miras a desempenar un papel mds activo
en la busqueda de mecanismos para concretar
sus proyectos. De hecho, en una primera fase, y
con el fin de establecer “condiciones generales
para el desarrollo de la investigacién”, se hace
necesaria una activa intervencion estatal, particu-
larmente cuando se trata de tecnologias avanza-
das que hacen uso intensivo del conocimiento
cientifico y de su aplicacién prictica.

Como lo subraya un informe acerca de la
evolucion reciente de tecnologias de avanzada
como la informatica, la biotecnologia y la bioin-
genieria, es destacado el papel que le ha cabido
al sector publico en alguna etapa de su desarrollo.
“Este papel del sector gubernamental se debe a
diversas razones, entre las que cabe citar las si-
guientes: a) las tecnologias avanzadas son en ge-
neral el resultado de largos procesos de investi-
gacion y desarrollo que muchas veces requieren
de financiamientos importantes, que sélo el go-
bierno puede aportar, ya sea porque su volumen
es muy grande o porque la incertidumbre y el
riesgo asociado a estas inversiones lo son; b) a
algunas de estas tecnologias se les atribuye im-
portancia en la seguridad nacional, por lo cual
el gobierno se reserva ciertas atribuciones para
controlar su desarrollo y eventual difusion; c) el
rol del gobierno suele justificarse también por-
que a estas nuevas tecnologfas se les atribuye un
potencial importante como catalizadores del cre-
cimiento de determinados sectores econémicos,
por lo que pueden tener un papel estratégico en
las politicas de desarrollo econdémico” (Bip, 1988,
p. 212).

La necesidad de establecer una base cientifica
y tecnoldgica supone la cooperacién extranjera.
Esto exige abrir el pais a las diversas modalidades
de inversion, pero utilizando las tecnologfas a
plena conciencia, erradicando la actitud facilista
de dependencia y formando investigadores que
sean, sin rubor, empresarios de la ciencia y no

nuevos asalariados. Entendemos la universidad
como generadora de conocimiento y mediadora
privilegiada entre el saber y los grupos de inno-
vadores que buscan ampliar las fronteras de la
produccion. Por eso no pueden limitarse los aca-
démicos asugerir, desde una perspectiva abstrac-
ta, procesos de aumento de la productividad, des-
conociendo particularidades regionales y
culturales, y aspectos politicos y administrativos
fundamentales para llevar adelante los propdsi-
tos de cambio. Debe hacerse un gran esfuerzo
por salvar la distancia entre los que investigan y
los posibles beneficiarios, entendiendo que la in-
vestigacion no puede responder a procesos uni-
laterales. Se necesita un medio adecuado, una
cultura académica que genere un entorno pro-
picio al desarrollo de procesos de investigacion,
lo cual supone una inversiéon muy intensa en re-
cursos humanos. Decia el Presidente de Vene-
zuela en reciente reunién de la cepaL: “La edu-
cacién se nos revela aqui como la gran linea
estratégica sobre la que nos corresponde actuar,
porque es la puerta que nos abre el camino hacia
la investigacién, la ciencia y la tecnologfa” (Pérez,
1990, p. 13).

La universidad debe formar investigadores
integrales que no teman abordar los aspectos ge-
renciales de la produccion. Es decir, auténticos
cuadros cientificos y técnicos comprometidos con
su nacién, con su pueblo y con los cambios de
fondo que deben operarse en la estructura so-
cioeconomica de nuestros paises. Estos profesio-
nales actuaridn como vehiculos de la democrati-
zacion del conocimiento, como intermediarios
entre el desarrollo tecnoldgico y quienes estdn
vinculados de manera directa a la produccion de
riqueza. Urge promover la cooperacion univer-
sidad-empresa, estableciendo puentes que gene-
ren incubadoras de empresas y parques tecnol6-
gicos, y creando un banco de proyectos que
despliegue actividad promocional y de relaciones
externas en busca de fuentes de financiamiento
y mecanismos de ejecucién. Para ello es preciso
identificar en uno y otro sector posibilidades de
entronque para facilitar la seleccién, asimilacion
y adaptacién de conocimientos cientificos y uni-
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versales que contribuyan a sentar las bases de
procesos creativos propios. Este programa sélo
puede adelantarse si se conoce profundamente
larealidad del pais, y si se elabora una prospectiva

cientifica y tecnolégica que asegure el camino al
desarrollo y permita tomar en el presente las

decisiones politicas y administrativas necesa-
rias.

I11

Fases del desarrollo cientifico y tecnolégico

Para pasar de la propuesta general de promover
un desarrollo apoyado por la ciencia y la tecno-
logia, a la etapa de implementacion de ese des-
arrollo, es necesario efectuar un diagnéstico co-
lectivo y pasar revista a procesos y realizaciones,
a fin de determinar con precision los cambios
que se deben impulsar tanto en el plano interno
como en el plano politico y estatal. Aunque hay
consenso en considerar que urge contar con un
proyecto cientifico y tecnolégico para Colombia,
por ejemplo, y no dudamos en asignar a la uni-
versidad y demés centros de investigacién un pa-
pel clave en la formulacién de ese proyecto, las
dificultades aparecen en el momento de definir
los diversos pasos que es preciso dar: es entonces
cuando se impone no caer en utopias ni en de-
claraciones generales, sino establecer politicas y
formular planes que conquisten la confianza de
los diferentes estamentos de la nacién.

Antes de examinar la necesidad de replan-
tear nuestro propio modelo de desarrollo, es pre-
ciso bosquejar, dentro de un nuevo contexto po-
litico, 1o que ha sucedido en los tltimos decenios
en los paises desarrollados. En ellos la ciencia y
la tecnologia se han incorporado a la industria y
a las formas de vida urbana en un proceso en el
que cabe distinguir tres fases:

i) Enlaprimera fase, desde el fin de la segunda
guerra mundial (1945) hasta 1960, la politica
cientifica y tecnoldgica estuvo dominada por
consideraciones de la llamada seguridad na-
cional y de poder militar. El prestigio estaba
relacionado con la investigacion de las cien-
cias fisicas, fisico-nucleares y del espacio. En
ese perfodo —y mds precisamente a media-
dos de los afios cincuenta— J.O. Bernal
(1955) acuii6 el término “revolucion cienti-
fico-técnica”. Diez afios después, el concepto

inici6 una amplia difusién al publicarse “La
civilizacién en la encrucijada”, de Richta Ra-
dovan, en checo y eslavo, y posteriormente,
del mismo autor, “La revolucién cientifico-
técnica y las alternativas de la revolucién con-
temporénea”, obra en que se sintetizan los
aspectos cientificos, técnicos, de desarrollo
econdmico, laborales, artisticos, educativos,
de sistemas de direccién y organizacién, eco-
l6gicos y sociales (Corona Trivifio, 1989).

ii) Lasegunda fase,de 1960a 1973, fue la época
de la carrera espacial, del fin de la descolo-
nizacién de Asia y Africa (movimientos de
liberacién nacional) y de la emergencia de
Japon como potencia economica. Habia una
actitud optimista y esperanzada con respecto
a la ciencia y la tecnologia, a las que se asig-
naba un peso especifico en el crecimiento
econémico. La revolucién cientifico-técnica
abarcé un conjunto de principios: el de auto-
matizacién, que se refiere a la cibernética y
conduce a centros de control manejados por
computador; el de quimizacién, segun el cual
Ja propia materia es transformada de manera
continua por sus propias leyes; el de apro-
vechamiento de los procesos biotecnolégicos,
que envuelve la utilizacién de microorganis-
mos para la transformacién de la materia, y
el del uso de fuentes renovables de energia
y de energfa nuclear y solar para satisfacer
las nuevas necesidades energéticas. Los cam-

“bios indicados se sustentan en una transfor-
macién cualitativa en la cual la ciencia pre-
cede a la técnica y ésta a la produccién. La
ciencia, por lo tanto, se convierte en un re-
quisito previo del avance técnico y producti-
vo, es decir, en un componente de las fuerzas
productivas de la sociedad.



EL PAPEL DEL ESTADO EN EL AVANCE TECNOLOGICO / R. Mosquera 69

iii) El inicio de la tercera fase podria fijarse en
el decenio de 1970, teniendo como trasfondo
los eventos de mayo de 1968 en Francia, la
revolucién cultural china, el fin de la guerra
de Vietnam, la consolidacién de la Organi-
zacion de los Pafses Productores de Petroleo
(oPEP), la consolidacién del Japén como po-
tencia industrial y el receso econoémico de los
paises de occidente. Desde comienzos de los
anos setenta se hizo evidente el agotamiento

del modelo de desarrollo capitalista, tanto en

los paises desarrollados como en los subde-
sarrollados. El Estado providente (o de bie-
nestar) entrd en crisis, y con €l su eje keyne-
siano-fordista. El golpe de gracia lo dio la
crisis del petréleo de mediados de los afios
setenta, propiciada por la presion de la opep
para lograr incrementos en el precio del pe-
tréleo (situacion que sugirié la necesidad de
un replanteamiento de fondo).

Veamos ahora cual fue el proceso que dio origen
a esta tltima fase, y como se logra la articulacion
con un nuevo paradigma, en el cual la ciencia y
la tecnologia han de ser protagonistas principa-
les.

El intervencionismo del Estado, surgido co-
mo respuesta a la crisis de los aios treinta, fun-
dament6 su quehacer en las politicas monetaria
y fiscal que enarbol6 J.M. Keynes como elemen-
tos fundamentales para sobreponerse a la crisis.
De alli, y en virtud del principio de demanda
efectiva, emané el criterio segiin el cual el Estado
debia desempenarse como un agente econémico
activo cuya funcion, entre otras, era ayudar a
mantener niveles de ingreso tales que, a través
de la demanda, indujeran indices de crecimiento
sostenidos en el proceso econémico.

Para aplicar este criterio entraron en escena
instituciones y politicas econémicas que tenian
por objeto proteger o elevar los salarios (seguri-
dad social, salarios minimos, etc.). Esta fue la
respuesta en el 4mbito macroeconémico.

En el ambito empresarial, fue el taylorismo-
fordismo el que articulé las relaciones de pro-
duccién con los elementos macroeconémicos. Se
dio forma asf a un engranaje regulador que en
funcién de la divisién internacional del trabajo
—y mas adelante con el New Deal—, constituy6
un todo.

Este esquema, que en América Latina —y

quizas con mayor fuerza en Colombia— dio ori-
gen al modelo de sustitucion de importaciones,
cumplié sus objetivos durante un tiempo, y luego
comenzé paulatinamente a tornarse en un obs-
téculo para la formacién del elemento motor del
sistema, es decir, el capital.

Las causas por las cuales el esquema descrito
dejo de ser organicamente funcional fueron va-
rias. La divisién internacional del trabajo que
emergié de la segunda guerra mundial habia
experimentado cambios importantes, Los paises
en desarrollo dejaron de ser exclusivamente ex-
portadores de materias primas, y pasaron a ex-
portar también manufacturas con algin grado
de incorporacién de tecnologfa. A esto se agrego
el surgimiento de economias altamente tecnifi-
cadas y muy competitivas, como la del Japon vy,
en menor grado, de otros paises del sudeste asia-
tico.

La crisis de hegemonia econémica de los Es-
tados Unidos, particularmente en la produccién
de alta tecnologia, en la generacion de empleo y
en la inversién productiva, contribuyé asimismo
al desgaste gradual del esquema imperante y a
la conformacién de megabloques de poder: Es-
tados Unidos y Canada; Japon y los “tigres de
Asia”; el Mercado Comun Europeo con Ale-
mania unificada y la posible cooptacién de la
URSS.

Por otro lado las nuevas tecnologias —bio-
tecnologia, microelectrénica, agrénica, etc.—,
fueron también factores de resquebrajamiento,
en particular del fordismo, al cual se le achacaron
“porosidades” y “rigideces” que entrababan el
proceso de acumulacién.

El nuevo modelo apunta a recuperar el ritmo
de acumulacion del capital y a fortalecer la rela-
cion capital/trabajo, en un ambiente en que el
proceso de innovacién tecnologica es cada vez
mas rapido, genera nuevos procesos y productos
y exige una mayor flexibilidad en la linea de
produccién. En este marco, la innovacién tecno-
légica desempena un papel importante: en ella
se apoya la competitividad.

A mediados de los anos setenta comenzaron
a funcionar las primeras incubadoras de empre-
sas con base tecnoldgica y los programas de ca-
lidad total, y se generalizaron dentro de las gran-
des empresas los procesos de investigacion y
desarrollo tecnolégicos, financiados en gran me-
dida, segin A, Eischner, con alzas de precios que
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Cuadro 1

EVOLUCION SOCIOECONOMICA

Sociedad de
primera ola o
preindustrial

Sociedad de
segunda ola o
industrializada

Sociedad de
tercera ola o
informatizada

Recurso clave La tierra La maquinaria El conocimiento

Economfa

dominante Agricola Industrial De servicios

Grupos Campesinos/ Obreros/ Consumidores/

sociales terratenientes empresarios tecnocratas

Tecnologias Agricola Energia y Informatica, telemadtica,

dominantes procesos robética, biotecnologia,
nuevos materiales

Lapso en la Del s. xxx a.C. Del s. xviu d.C. A partir de

historia al s. xvi d.C. a 1950 1950

Desarrollo Lineal Exponencial y Asintotico

econémico moderado conflictivo equilibrado

Fuente: Daniel Bell y Alvin Toffler.

fueron posibles gracias a la posicién oligopélica
de esas megaempresas.

La generacion de grandes economfas de es-
cala se apoyd en la globalizacién de la economia,
la cual, apalancada por una nueva divisién del
trabajo, busco aplicar el modelo a escala mun-
dial.

El uso sistematico de laciencia en la busqueda
del bienestar de la sociedad se inici6 en los afos
cincuenta, cuando surgieron —como se mencio-
no al describir la primera fase— elementos de
competencia internacional (carrera espacial, in-
formatica). En el sentido de lo que la historia de
los anales llama la duracién de los tiempos, au-

tores como Daniel Bell y Alvin Totfler sintetiza-
ron la evolucién socioecondmica en la forma que
recoje el cuadro 1.

Si bien al inicio de los afos setenta la crisis
econdmica genero cierto desencanto con respec-
to a la ciencia y la tecnologia, esto cambi6 en los
afios ochenta, cuando los paises que habian hecho
grandes inversiones en investigacion y desarrollo
tecnolégicos obtuvieron resultados excelentes
que se tradujeron en crecimiento econ6émico alto
y sostenido, avances tecnolégicos lideres, amplia-
cién notoria de su participacién en el comercio
internacional e incrementos del valor agregado
a sus productos.

IV

La situacion en Colombia

Colombia no ha brindado atenci6n prioritaria a
la ciencia y la tecnologia. Asi se desprende de las
conclusiones de una Misién de Ciencia y Tecno-
logia que analizo el tema.! El gasto en ciencia y
tecnologia como proporcion del gasto total del

! Véase FONADE/DN P MEN/Universidad Auténoma de Co-
lombia, 1990.

gobierno central fue de 1.29% en 1980 y de
1.37% en 1988, y como porcentaje del producto
interno bruto pasé6 en el mismo periodo de 0.16%
a 0.19%. Las cifras son sensiblemente inferiores
a las de otros pafses de América Latina, como
Brasil, México, Chile o Argentina, que las dupli-
can o triplican.

El panorama es ain mdas desalentador si se
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observa el desenvolvimiento del sector industrial.
El modelo adoptado, que se basé en la sustitucion
de importaciones, condujo a desarrollar la indus-
trializacién, pero reforzando la estructura
agroexportadora y el proteccionismo. Esto per-
miti6 el surgimiento de una industria caracteri-
zada por un alto grado de fragmentacién pro-
ductiva y un elevado margen de capacidad ociosa
(FONADE/DNP/MEN/Universidad Auténoma de Co-
lombia, 1990, p. 32).

Por su parte, la produccién industrial regis-
tra altos indices de concentracién. Estos respon-
den a caracteristicas estructurales vinculadas a
un mercado interno reducido, y a politicas de
inversion que han orientado los excedentes hacia
el ciclo de acumulacién financiera. Asi, aunque
los sectores industriales concentrados presenten
muy buenos indices de comportamiento econd-
mico, esas politicas obstaculizan en el largo plazo
el desarrollo industrial. De alli que las empresas
oligopélicas hayan destinado utilidades y endeu-
damiento a comprar empresas ya existentes mas
que a ampliar su capacidad productiva.

En el periodo 1979-1986, la produccién bru-
ta fue creciente en términos reales, con recesion
en 1973-1975 y en 1980-1983. El valor agregado
y el consumo interno tuvieron similar compor-
tamiento. La remuneracion al trabajo crecio sos-
tenidamente entre 1974 y 1983, pero a partir de
este ultimo afo lo hizo a ritmo mds lento, y se
acompaié de una disminucion del empleo y del
namero de establecimientos. Aunque algunas
partes de América Latina cuentan con una base
industrial consolidada que las coloca en mejor
situacion que paises de Africa y amplias zonas de
Asia (en 1988 las exportaciones de manufacturas
fueron mas de un tercio de las exportaciones
totales en América Latina, y en Brasil y México
llegaron respectivamente al 51.7% y al 43.2%),
en paises como Colombia la cifra apenas alcanzé
al 16.1%. Esto prueba su gran dependencia de
los productos bésicos (CEpAL, 1991),

En términos generales, la estructura indus-
trial por sectores no se ha modificado sustancial-
mente. En 1986 la composicion de la produccion
fue la siguiente: 44.2% de bienes de consumo no
durables, 43.3% de bienes intermedios y tan s6lo
12.6% de bienes metalmecénicos, dentro de los
cuales el rubro maquinaria y equipos particip6
con un 4.7%.

Al examinar la vinculacién con la tecnologfa

através de: i) la importacién de bienes de capital,
ii) la compra de tecnologias patentadas vy iii) las
tecnologias puestas en funcionamiento por dife-
rentes empresas, se observa una notable baja en
la participacién del sector industrial en las im-
portaciones de bienes de capital, desde un ma-

ximo de 50% a comienzos de los afios ochenta a
40% en 1984.

La participacién de la industria manufactu-
rera en el total de los pagos por servicios técnicos
bajé del 30% a comienzos del decenio de 1980 a
s6lo 8% en 1988. Los sectores con mayor pre-
sencia en estos pagos fueron la fabricacién de
papel y productos de papel, imprenta y editoria-
les, con cerca del 35% de los pagos de la industria
entre 1976 y 1988. La fabricaci6n de sustancias
quimicas y de productos quimicos derivados del
petréleo, del carbon, caucho y plasticos, ocupéd
el segundo lugar. Estos dos grupos representa-
ron un poco mas del 10% de los pagos totales
realizados durante el periodo.

Los pagos por concepto de regalfas, en los
cuales la industria tuvo una importante partici-
pacion, disminuyeron sensiblemente en el dece-
nio de 1980. Los dos sectores que mas contribu-
yeron a los pagos por este concepto fueron la
fabricaciéon de productos metélicos, maquinaria
y equipos, con cerca del 30% de los pagos totales,
y la fabricacion de sustancias quimicas, con cerca
del 40%.

La disminucién de los pagos por regalias y
servicios técnicos puede ser indicio de que la in-
dustria utiliza poco estas modalidades como for-
ma de incorporacién de innovaciones tecnologi-
cas, o de que en virtud de las restricciones
existentes se recurre a otras formas de realizar
dichos pagos. Para analizar el impacto de las re-
galias sobre el sector industrial es ttil observar
su participacion en el valor agregado: de repre-
sentar el 1% en 1970, baj6 al 0.30% en 1986, lo
que guarda relacién con la caida de los pagos y
confirma el escaso dinamismo de la incorpora-
cion de tecnologia.

En su analisis, la Mision de Ciencia y Tecno-
logfa sefiala que “La participacion de los intere-
ses, por el contrario, es cada vez mas importante,
de manera que en 1986 pesa mas del doble de
lo que pesaba en 1970. Parece que gran parte
del excedente generado por el sector, se ha di-
rigido a pagos financieros mas que a gastos en
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modernizacién tecnol6gica” (FONADE/DNP/MEN/
Universidad Nacional de Colombia, 1990).

El comportamiento de la formacién de capi-
tal reafirma el lento incremento del acervo de
capital de la economia. Segtin dicha Misién, si
“se parte del supuesto de considerar que existe
una alta correlacién entre inversioén y cambio téc-
nico, puede decirse que, por lo menos durante
la tltima década, la introduccién de nuevas tec-
nologias por esta via ha sido reducida. Esta si-
tuaciéon es especialmente critica en el caso del
sector agricola” (Ibid.).

Si se examinan en el caso colombiano las ca-
racteristicas que corresponden a la tercera fase,
cabe decir que en el sector industrial ha cambiado
mucho la calificacién del personal, y que se ob-
serva una mayor vinculacién de profesionales y
técnicos, as{ como una mas y mejor especializa-
cién de funciones. Estos cambios son més eviden-
tes en las 4reas de la quimica; en la ingenierfa
quimica, eléctrica, industrial, mecéanica, metalir-
gica, electrénica e informética, y en la adminis-
tracién de empresas.

Lo anterior es un elemento bésico en el pro-
ceso de innovacion tecnolégica industrial, el que
a su vez es esencial para la reestructuracion del
sector, y alma y nervio de la apertura econémica
que se ha puesto en marcha en Colombia desde
los inicios del actual gobierno.

En lo que respecta al sector agropecuario, el
modelo tradicional de economia dual se ha trans-
formado con el fortalecimiento de los predios
medianos que se orientan hacia la agricultura
moderna. No obstante, el aumento de la produc-
cién agricola se ha dado mas por expansion de
superficie que por el incremento de los rendi-
mientos. Esto ultimo se ha debido al mayor uso
de semillas mejoradas y maquinaria, acompafa-
do de fuertes inversiones en riego y adecuacién
de tierras {(basicamente en los cultivos comercia-
les, como oleaginosas, cereales y azicar).

En el panorama agropecuario colombiano
hay dos elementos criticos: el uso de la tierra y
la conservacion de los suelos. Segtin un estudio
del Instituto Geografico Agustin Codazzi (1987),
s6lo el 4.6% de la tierra se dedica a la agricultura,
El 51.5% son bosques y el 35.1% se ocupa en los
pastos, que delatan un mal manejo del recurso
suelo. A esto debe agregarse la preocupante de-
forestacion que sufre el pafs, inferior solamente
a la de Brasil e Indonesia.

Elevar la produccién agricola pasa no solo
por el fortalecimiento de la estructura cientifico-
tecnolégica actual, sino por la eliminacién de las

“barreras existentes, entre ellas la imposibilidad

de acceder a tierras de buena calidad y bien ubi-
cadas, la carencia de obras de infraestructura
(distritos de riego) y los precios oligopélicos de
los insumos agroquimicos. El desarrollo tecnol6-
gico y la investigacién en el sector han estado
marcados por la difusién y los procedimientos
de la estrategia internacional conocida como la
“revolucién verde”.

En lo que toca a las tecnologias de avanzada,
los adelantos en la biotecnologia molecular y el
cultivo de tejidos ofrecen oportunidades, aunque
ala vez plantean algunos problemas importantes
que conciernen mas y mas a los lideres de la
investigacion agricola de los paises del tercer
mundo. Algunas de las aplicaciones de la inge-
nieria genética, de especial significacién para pai-
ses cuya agricultura esta en vias de desarrollo,
incluyen el mejoramiento de la tolerancia a la
sequia, la fijacién del nitrégeno, el mejoramiento
de la eficiencia de la fotosintesis y el uso de an-
ticuerpos monoclonales para la identificacién de
virus y el ordenamiento de materiales. La aphi-
cacién del cultivo de tejidos incluye la limpieza
de enfermedades en los tejidos, la multiplicaciéon
rapida y el almacenamiento in vitro de material
clonal, el aumento de diversidades genéticas a
través de la variacion somacional, y el uso de otro
cultivo para acelerar el proceso de mejoramiento
genético, especialmente en regiones climaticas
que permiten el crecimiento de una sola genera-
cién por ano (Nickel, 1989).

Los altos costos y el grado de privatizacion
de este tipo de investigaciones crean temores de
que los pafses en desarrollo queden rezagados
tras los paises capitalistas y las empresas transna-
cionales, y de que finalmente tengan que com-
prar la tecnologfa. Este temor va acompanado
de decisiones recientes, como la de permitir que
se patenten materiales de ingenieria genética.
Unicamente los grandes sistemas de investiga-
cién agricola que puedan destinar ingentes re-
cursos a este campo podrian tener éxito, y aun
asf hay una diversidad de peligros (ceT, 1988).

Las grandes compafifas comerciales podrian
interesarse inicamente en las cosechas y produc-
tos animales que tienen un gran mercado, con
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lo cual los productos dirigidos a resolver los pro-
blemas de los paises en desarrollo, y en especial
los pequefios productores, no se verfan benefi-
ciados por los procesos de investigacién en bio-
tecnologia. Algunos paises latinoamericanos han
creado instituciones como el Centro de Ingenie-
ria Genética y Biotecnologia de Cuba, el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuariade Argen-
tina, el Centro de Investigacion de Ingenieria
Genética y Biotecnologia de México, el Programa
Nacional de Biotecnologia de Brasil y el Instituto
de Biotecnologfa de la Universidad Nacional de
Colombia. Pero el reto tecnolégico es dificil en
estas areas, donde la rapidez de los cambios exige
un gran dinamismo del aparato productivo y sen-
sibilidad al avance tecnolégico, para poder me-
jorar la competitividad o, por lo menos, para ser
consumidores racionales de tecnologia.

Para paises como Colombia, este es un desa-
fio importante, que obliga al pafs a tener una

estrategia de investigacién y a procurar que las
innovaciones tecnolégicas contribuyan a resol-
ver, y no a agudizar, los problemas sociales. La
mayor parte de las zonas agricolas de los paises
en desarrollo estin en el trépico, y la presion
campesina empuja las actividades hacia los mas
fragiles ecosistemas, bajo condiciones marginales
de produccién sostenida. Esto subraya la necesi-
dad de incorporar la consideracién del medio
ambiente en toda investigacion estratégica.

Lo que necesitan los pafses de América La-
tina es que los centros nacionales de investigacion
actien simultdneamente i) en el sector moderno,
dando prioridad en sus estudios —como anotan
algunos analistas— a los productos con ventajas
comparativas en el mercado de exportacion, que
tendran que hacerse mas competitivos a raiz de
la revolucion biotecnolégica, y ii) en el sector tra-
dicional, particularmente alos productos alimen-
ticios de consumo interno.

La situacién regional

La crisis econémica que hoy enfrenta la mayorfa
de los paises de América Latina y que se ve agu-
dizada por la hiperinflacién, el proceso acelerado
de urbanizacion, el aumento de la poblacién que
vive a nivel de pobreza critica y una deuda ex-
terna que obstaculiza el desarrollo econémico (a
lo que se agrega el desfase en el adelanto cienti-
fico y tecnologico), exige replantear el modelo
de desarrollo.

Segtin estimaciones de la cepaL, en 1990 el
producto interno bruto de la regién en su con-
junto se redujo en 0.5% con respecto al afio an-
terior, en que so6lo habfa crecido 1.5%. Con esto
el producto per cipita disminuyé por tercer aiio
consecutivo, regresando al nivel registrado en
1977 y 1983. La creciente inflacion bordeé la de
caracter crénico que se torna en hiperinflacién:
a fines de 1990 el aumento de precios acumulado
en doce meses era de 8 500% en Nicaragua, 8
300% en Peru, 2 400% en Brasil, 1 800% en
Argentina y 130% en Uruguay. En otros paises
con inflacién alta reciente y con programas de
estabilizacion —que incluyen México, Ecuador,

Republica Dominicana y Colombia— el alza os-
cilé entre un 30% y 75% anual. Estas cifras, que
son preocupantes, disminuyen la capacidad de
compra de los asalariados.

En la mayorfa de los pafses de la regi6n el
sector externo no redujo en 1990 su capacidad

- efectiva de importar, ya sea porque se ampliaron

las exportaciones, porque sé postergé el servicio
de la deuda, o porque se recibieron capitales.

La deuda externa de la regién alcanzé a
423 000 millones de délares, luego de haber des-
cendido ligeramente el afio anterior, puesto que
al no poder cumplirse con el servicio de la deuda
se incurrié en una mora de 11 000 millories de
délares, aparte de la devaluacién del délar, A
fines de 1990 los paises mis endeudados eran,
en este orden: Brasil con 121 000 millones de
délares, México con 95 900 millones, Argentina
con 67 500 millones, Venezuela con 31 000 mi-
llones, Pert con 17 710 millones y Colombia con
17 200 millones (ceraL, 1990).

La urbanizacién acelerada fue la norma en
la regi6n en los 1ltimos tres decenios. Si al inicio
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de los afios sesenta el 51.2% de los latinoameri-
canos eran habitantes rurales, ya en 1990 éstos
habian descendido al 30%. El 70% restante vive
en los centros urbanos, los que siguen creciendo
y en los cuales se generan dramaticos procesos
de caos urbano. Esta transformacién ha causado
grandes cambios en el sistema alimenticio, en las
preferencias y habitos de los consumidores, en
el desarrollo de la agroindustria y en el aumento
de actividades econémicas informales que com-
piten con las del sector formal sin pagar impues-
tos ni garantizar estabilidad laboral (la tipica eco-
nomia del “rebusque”). El desempleo urbano se
incrementd en laregion, excepto en Chile (donde
se redujo de 20.0 en 1982 4 6.6% en 1990} y en
México (donde baj6 del 4.2% al 2.8% en igual
periodo). En Colombia pasé del 9.1% al 10.2%.

Aparte el crecimiento mismo de la poblacién,
los pobladores urbanos se concentran cada vez
mas en conglomerados muy grandes. En 1950
habia 10 ciudades con 5 millones de habitantes
o mas; en 1990 hay 33 dreas metropolitanas con
5 millones de habitantes o mas, 15 con 10 millo-
nes de habitantes o mas, y seis con 15 millones
de habitantes o més. En su conjunto exhiben pro-
blemas de “crisis urbana”, pues su tamafio difi-
culta cualquier ordenamiento racional. Lo mds
grave del problema es que “las ciudades de los
paises mas pobres estan pasando rapidamente a
formar parte del grupo de ciudades mas grandes
del mundo”; esto rompe la conexién histérica
entre el tamano de la ciudad y el grado de desa-
rrollo econémico y social de ésta, pues definiti-
vamente no se trata.de un proceso de industria-
lizacién que atrae, sino de fenémenos de otro
orden que se apoyan en la “terciarizaciéon” de las
economias. De las 100 dreas metropolitanas mas
grandes del mundo, unas 58 se hallan en paises
en desarrolio; asi las cosas, los tugurios y barria-
das del mundo en desarrollo crecen a un ritmo

dos veces mas rapido que las ciudades en su con-
junto. Segun estimaciones correspondientes a
1987, “la proporcion de habitantes urbanos que
viven en tugurios y barriadas de ocupantes ile-
gales es superior al 30% en muchas ciudades de
paises en desarrollo. En algunos casos, la mayor
parte de la poblacién vive en tugurios: 70% en
Casablanca, 67% en Calcuta, 60% en Bogota y
en Kinshasa, y 42% en Ciudad de México” (Co-
mité de la Crisis Demografica, 1990). Esto incre-
menta los déficit de vivienda, servicios publicos
y equipamiento colectivo y la contaminacion
acustica y ambiental: en suma, acenttia la pobre-
za.

En lo que respecta a la regién latinoameri-
cana, y desde luego a Colombia, se impone dis-
tinguir entre dos grandes opciones econémicas
que remiten a su vez a dos grandes opciones de
politica cientifica y tecnolégica: o nos acogemos
al modelo neoliberal que pretende la adaptacion
pasiva a la nueva divisién internacional del tra-
bajo, o establecemos como requisito previo la for-
mulacién de una politica nacionalista de desarro-
llo y modernizacion de la base econémica. Esta
ultima opcién exige dar impulso a los sectores
agropecuario e industrial mediante la expansion
del mercado interno, y desarrollar la innovacién
tecnologica para superar el atraso, creando o con-
solidando en la educacion secundaria y superior
una base cientifica que favorezca la capacidad
propia de investigacién y desarrollo en areas es-
tratégicas y en sectores tecnolégicos de avanzada.
Para esto es preciso reformular el papel que de-
ben desempefiar la ciencia y la tecnologia en el
desarrollo del pais, y sefialar claramente su arti-
culacién con el sistema educativo, particularmen-
te en su nivel superior y de postgrado, cuya oferta
debe estar orientada no tanto por las demandas
espontineas del mercado sino por las necesida-
des estratégicas del pais.
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El que contamina,
paga
Rafael Valenzuela®

El principio que se enuncia en el titulo fue adoptado
por primera vez a nivel internacional en 1972 por la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE). Postula basicamente que los respen-
sables de contaminar deben pagar el costo de las me-
didas necesarias para evitar o reducir esa contami-
nacién de manera de cumplir con las normas y medi-
das de calidad ambiental.

La fundamentacién de este principio es que el
aprovechamiento de los bienes comunes como bienes
libres desde el punte de vista de su utilizacién, y gra-
tuitos en cuanto a su costo de uso o explotacién, ha
conducido a un creciente deterioro de la calidad de!
medio ambiente.

Lo que se persigue no es determinar culpables ni
inmiscuirse en el terreno de las obligaciones de
indemnizacién. Se busca incorporar a los costos inter-
nos de las actividades o procesos productivos aquellos
costos que actualmente son externos a ellos y que
generan deseconoimias sociales, es decir, incorporar
las externalidades ambientales negativas.

El articulo establece diversos criterios para la
imputacién de los costos ambientales y pasa revista a
algunos instrumentos para la aplicacién del principio.
Analiza también situaciones especiales en las que la
aplicacion inmediata de normas muy restrictivas po-
dria causar serias perturbaciones econémicas, por lo
que en estos casos recomienda gradualidad y asisten-
cia, y concluye con un examen de las insuficiencias del
principio, en especial respecto de actividades cuyas
consecuencias ambientales sean extremas.

* Profesor de Dereche Ambiental, Universidad Caslica
de Valparaiso. ‘

I

Origen y fundamentacién
del principio de quien
contamina, paga

1. El abuso de los bienes comunes

El surgimiento del principio “quien contamina,
paga”, también conocido como principio “conta-
minador-pagador”, tiene mucho que ver con lo
que el bidlogo Garret Hardin llamé la tragedia
de los bienes comunes (Edmunds y Letey, 1975,
p. 112). Se entiende por bienes comunes, para
estos efectos, los elementos del ambiente que no
pertenecen a nadie y que pueden por lo mismo
ser utilizados por todos sin que nadie pueda ale-
gar derechos exclusivos sobre ellos. Tal es el caso,
por ejemplo, de la atmosfera y de la alta mar y
sus fondos marinos, con todos sus recursos hi-
drobiolégicos y minerales. La generalidad de las
legislaciones reconoce la existencia de este tipo
de bienes. Asi, por ejemplo, el Codigo Civil chi-
leno, desde su dictacion en 1885, habia de “las
cosas que la naturaleza ha hecho comunes a todos
los hombres, como la alta mar”, agregando que
estas cosas “no son susceptibles de dominio” y
que “ninguna nacion, corporacion o individuo
tiene derecho de apropidrselas” (articulo 585).
Atendida su condicién de comunes, estos bie-
nes son libres desde el punto de vista de su uti-
lizacién y gratuitos desde la perspectiva del costo
de su uso o explotacion, lo que significa que cual-
quiera puede usarlos o sacar de ellos el provecho
que desee sin tener para ello y por ello que pedir
permiso ni pagar nada a nadie. Asi se hizo desde
siempre, hasta que a contar de fines del siglo
pasado, tras el advenimiento de la revolucién in-
dustrial, la explotacion irrestricta y cada vez a
mayor escala de estos bienes, por una parte, y su
creciente empleo como sumidero de un volumen
cada vez mayor de todo tipo de desechos y des-
perdicios, por otra, puso de manifiesto su carac-
ter finito y vulnerable a la acciéon humana y en-
cendi6 una luz de alerta sobre el riesgo de que
por este camino pudiera llegar a causarseles da-
fios irreversibles o, cuando menos, dafos de muy
lenta y costosa restauracion, de los que la huma-
nidad entera tendria que sufrir las consecuencias.
No pasé inadvertido que la ruina de estos
bienes traerfa perjuicios para todos. Conforme a
la légica de la codicia privada, sin embargo, los
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resultados de la ecuacién beneficio-perjuicio se
mantenian favorables para quienes los usaran o
explotaran excediendo los umbrales de su tole-
rancia a la intervencién humana, ya que los per-
juicios que les fueran causados se dividirfan entre
todos, en tanto que los beneficios que se obtuvie-
ran de su aprovechamiento irian en exclusivo
provecho de sus usuarios o explotadores. En
otras palabras, a fin de cuentas, se ganaba mas
de lo que se perdia. Ademds, se argumentaba,
siempre estaba presente el riesgo de que lo que
dejara de ganarse por una menor presion sobre
estos bienes pudiera prestarse para que otros,
menos escrupulosos, hicieran mayores ganancias
a expensas de esta menor presion, puesto que
dispondrian de estos bienes en mayor cantidad
o cualitativamemte menos deteriorados. Y, si lo
que no hicieran unos lo harfan otros, en condi-
ciones aun mas lucrativas, ¢por qué entonces re-
nunciar al méximo provecho que pudiera obte-
nerse de los bienes comunes, si todos tienen igual
derecho a servirse y a beneficiarse gratuitamente
de ellos?

De esta resefia de argumentaciones puede
desprenderse que la causa de la expoliacién y
degradacion de los bienes comunes ha residido
mas en su gratuidad que en su condictén de co-
munes, pues si aun manteniendo este tltimo ca-
racter les hubiera estado asignado un precio que
tuviera que reflejarse como costo en las cuentas
de ganancias y pérdidas o en los balances de re-
sultados, la ecuaciéon beneficio-perjuicio, incluso
en el marco del utilitarismo mas egoista, habria
desalentado el sobreuso y la sobreexplotacién de
que han sido objeto. Constituiria una simplifica-
cion errénea, sin embargo, reducir el problema
de los bienes comunes a una mera cuestion de
mayores o menores beneficios o costos econémi-
cos, aunque solo fuera con el propésito de apun-
tar a la busqueda de soluciones. Un planteamien-
to integral del tema exige hacerse cargo de sus
repercusiones sociales y, muy especialmente, de
las graves distorsiones que crea en el ambito de
la justicia distributiva, pues sucede que una pro-
porcién abrumadoramente mayoritaria de las
personas que sufren las consecuencias del dete-
rioro o degradacién de los bienes comunes no
han contribuido en modo alguno a provocar estos
efectos ni reciben por el dafio o privaciones que
experimentan forma alguna de reparacién o
compensacion.

Habria que afiadir que la suerte de los bienes
comunes ha sido también la de ciertos bienes
nacionales de uso publico que pueden ser gra-
tuitamente utilizados por todos los habitantes del
pais a que pertenecen, por causas y con conse-
cuencias similares, lo que ha incidido también en
la génesis y el desarrollo del principio “quien
contamina, paga’.

2. Las externalidades ambientales negativas

La teorfa econémica habla de externalidades o
“efectos de derrame o de desborde” (externalities,
spillover effects) para referirse a determinadas in-
teracciones susceptibles de producirse entre las
ganancias de una empresa y los costos de otra
(Edmunds y Letey, 1975, p. 393). En términos
amplios puede decirse que se esta ante una ex-
ternalidad cada vez que los actos de un agente
social proporcionan a otro una ganancia o bene-
ficio sin obtener retribucién por ello, o le infligen
un dafio o costo sin concederle por ello compen-
sacién alguna. En la primera hipétesis se habla
de externalidades positivas; en la segunda, de
externalidades negativas (Haveman, s/f, p. 45).

Las externalidades negativas guardan estre-
cha relacién con los llamados “costos externos”
y se producen, generalmente, con motivo de la
utilizaciéon de recursos escasos sobre los que nadie
puede invocar derechos exclusivos de propiedad
o de aprovechamiento (Reynolds, 1976, p. 275).
El empleo de elementos del ambiente que no
tienen precio asignado representa una economia
para quienes se sirven de ellos. Puesto que, en
efecto, estos componentes ambientales no son
considerados bienes econémicos y se encuentran
al margen, por lo mismo, del sistema de precios,
cualquier operador econémico puede usarlos o
aprovecharlos sin tener que incurrir por ello en
costo interno alguno.

Desde el momento, sin embargo, en que se
traspasa el limite mas alla del cual el uso o apro-
vechamiento de estos bienes provoca su deterioro
o degradacion, lo que implica una economia para
quienes se sirven de ellos deviene en una dese-
conomia o costo externo para quienes resultan
afectados por su destruccion o condicion desme-
Jjorada. Los gastos para la recuperacion de la sa-
lud y el bienestar humanos, para la restauracién
de los componentes ambientales degradados
cuantitativa o cualitativamente o para el restable-



EL QUE CONTAMINA, PAGA / R. Valenzuela

79

cimiento del equilibrio funcional de los sistemas
ecoldgicos a los que estos componentes se en-
cuentran integrados, por mencionar algunos
ejemplos, se inscriben en este tipo de costos.

Cuando estos dafios no son asumidos o com-
pensados por quienes los han causado o han con-
tribuido a causarlos se estd ante una externalidad
ambiental negativa. Como la sociedad, en su con-
junto, no puede desentenderse de estos dafios y
debe, por lo mismo, hacerse cargo de su repara-
cién, los costos externos resultantes terminan por
convertirse en “costos sociales”. Debido, en otras
palabras, a que los costos internos de los usuarios
o explotadores de los elementos ambientales no
han sido reales, se ha producido una transferen-
cia de los mayores costos a la colectividad social,
de manera general e indiscriminada, bajo la for-
ma de costos ocultos, lo que significa que el pro-
vecho de unos pocos se ha conseguido a costa de
un subsidio social indirecto.

Para revertir o poner atajo a esta situacion,
que pugna con los principios de la justicia distri-
butiva, se han propuesto diversas soluciones, to-
das ellas orientadas a obtener lo que se ha venido
en denominar la “internalizacién de las externa-
lidades”, es decir, que los costos externos invo-
lucrados en la prevencién y combate del deterio-
ro de los elementos ambientales de uso comun
sean asumidos y contabilizados como costos in-
ternos por parte de quienes producen o contri-
buyen a producir su degradacién. En la medida
que esta imputacion directa y personalizada de
los costos externos haga maés lucrativo no dete-
riorar el ambiente que deteriorarlo, se pretende,
adicionalmente, desalentar la presién sobre estos
elementos ambientales, reorientandola hacia
otros bienes o hacia el desarrollo y aplicacién de
tecnologias menos dafiinas que conduzcan a una
més razonable y equitativa asignacion y utiliza-
cién de los mismos.

En el 4mbito productivo existird siempre la
eventualidad més que probable de que quienes
vean incrementados sus costos internos de pro-
duccién con los costos externos que deberdn in-
corporar a ellos busquen la manera de trasladar
los mayores costos a los compradores de sus pro-
ductos o a los usuarios de los servicios que ofre-
cen, de lo que resultard que serdn estos tltimos,
en definitiva, quienes carguen con su peso. Apar-
te el hecho que esta contingencia no parece re-

fiida con la justicia, sobre todo tratdndose de bie-

_nes de demanda eldstica, es posible, no obstante,

que una imposicién progresiva y compulsiva de
los costos externos lleve a incrementos tales en
los costos productivos internos que, por razones
de competitividad, ya no resulte posible conti-
nuar transfiriéndolos a los precios. Con esto, la
empresa productora deberd comenzar a asumir
tales costos con cargo a sus utilidades, a riesgo
de no poder seguir colocando sus productos o
servicios en el mercado.

3. Las desventajas competitivas

Puede suceder que una empresa llegue al extre-
mo de no poder seguir cargando los mayores
costos internos que le son impuestos ni al precio
de los productos o servicios que ofrece ni a las
utilidades que obtiene de su funcionamiento, lo
que la dejara de hecho fuera del mercado. Situa-
ciones limites de este tipo deben considerarse
socialmente beneficiosas si se las juzga en relacién
con los objetivos a que apunta el proceso de in-
ternalizacién de las externalidades ambientales
negativas. Exist<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>