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PRESENTACION

El presente documentn apoya la discusifn central de la
VI Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn de
dmérica Latina y el Caribe (La Habana, 23 al 26 de marzo de
1987). Como en oportunidades anteriores, no se trata de
debatir este documento en siI mismo o de aprobarlo
formalmente. El didlogo que tradicionalmente se establece en
este foro se nutre, sobre todo, de las propias exposiclones
de los 37 gobiernos-miembros y de los observadores
egpecialmente Invitados.

Inicialmente, se analiza el condicionamiento externo del
tema central {(Capftulo I, que vincula la Crisis Externa con
la Cooperacidn Regional); se indica cierta continuidad con lo
discutido en la V Conferencia (México/abril de 1985, centrada
en el tema "Crisis Externa y los Programas de Reactivacidn');
y se actualiza la posicidn regional a este respecto (con base
en la {ltima Conferencia Extraordinaria de la CEPAL,
México/enero de 1987). Se prosigue {(Capftulo II) con algunas
perspectivas de reactivacidn en la regidén y se considera allf
el papel de los Organismos Nacionales de Planificacidn en el
fomento de wuna cooperacidn regional que apunte a la
tecuperacidn del desarrollo. Al final (Capftulo III) se
presenta un conjunto de reflexiones sobre la planificacién y
la coordinacidn de politicas piliblicas en América Latina y el
Caribe, cuando se postula para los Organismos Nacionales de
Planificacifn un nuevo papel en la promocidén de la
cooperacidn e integracifn regionales, tomadas ambas en una
perspectiva de reactivacidén y desarrollo; este capitulo,
refine también las principales sugerencias del documento.

Complementariamente, se presentan cuatro Anexos, que
contienen sfntesis de investigaclones mis amplias, que
sirvieron de apoyo para elaborar todo el documento. El
primero, enfoca el Marco Regional de la Integracidn y de la
Cooperacidn, que no pertenece especificamente al Programa de
Trabajo del Instituto, vinculdndolo com clertos aspectos de
la planificacidn y de la coordinacién de politicas plblicas.
El segundo, resefia un trabajo reclente del Instituto sobre
Cooperacién en el Ambito Territorial, destacando las regiones
fronterizas internas. En forma muy breve, un tercer anexo
focaliza el tema de una posible Cooperacidn Horizontal en
materia de Medio Ambiente. Por fin, el cuarto y Gltimo,
plantea algunas de las alternativas de cooperacitn en el
campo soclal, enfatizando la atencidn a los grupos
marginados.



NOTAS

a)

b)

c)

d)

e)

Se llama la atencidn al hecho que el presente documento
no es un ensayo sobre politicas de cooperacidn e
integracién regionales en si mismas, que constituyen la
especialidad de otros organismos intermacionales también
presentes en la VI Conferencia. Los diversos temas son
tratados desde la &ptica de los Organismos Nacionales de
Planificacitén. En cuanto al significado con que se usa
la sigla ONP, véase la nota 20 (pigina 22). Respecto
del empleo de la palabra planmificaciém, se recomienda
consultar la nota 11 (pagina 16),

En el documento, los tétrminos cooperaciba, cooperacidn
regional y cooperaciln intrarregiomal, son con
frecuencia utilizados para sustituir, simplificadamente,
la alocucidn "cooperacidn e integracidn regional". Véase
la nota 8 (pigina 13).

Casi todos los pérrafos presentan alglin conjunto de
palabras destacadas en "negrillas", que no siempre
constituyen frases de sentido completo. Conforme a
prictica otras veces adoptada por el ILPES, dichos
destacados - cuando son lefdos en continuidad - ofrecen
una idea global del documento, como un sucedfneo
esquemitico de lo que podria ser una sintesis.

En la primera distribucibn de este documento, los Anexos
circularfin por sgeparado; en las demis, texto y anexos
constituirin un solo tomo.

Se agradece todo comentaric o critica que se haga a este
documento y que permita mejorarlo en una préxima
versidn. Asimismo, éste afin deberi recibir
observacliones al interior del proplo Sistema de la
CEPAL.



Capftulo 1

CRISES EXTERNA: PROGRESOS EN EL CONSENSQ REGLONAL

Al final de los +fios 70 fueren divulgadas las conclusiones de un grupo de
trabajo que se establecid en los paises indusrrialtizados para amalizar las
perspectivas de desarrollo en los aiflog 80, las oportonidades del Tercer
Mundo en ellas y sugerir cambios en las relaciones loternacionales
tendientes a ampliar estas opovtunidades, dentro de principies que
comhinaban criterins econdmirns y de mutualidad de intereses, con criterios
de orden é&tice y humanitario. Entre las principales sugerencias
presentadas, y junto a la atencidu preferencial a los pafises wmis pobres y a

la eliminaci6bn del hambre, figuraban los siguientes puntos:

- fortalecer los ingresos de los productores de materias primas;

- abrir mds espacio para el Tercer Mundo en las mercados de los
palses desarrolladoes;

- mejoray la conducta de las empresas transnacionales en la
transfervencia de tecnologfa;

- perfeccionar el sistema monetarle internacional;
- reformular el financiamiento del desarrollo; ¥y

- equilibrar meior la reparticidon del poder mundial.



En cuante al penGltimo punto, se hacia hincapie en transferir recursos en
gran escala para los pafses en desarrollo.! Dichas conclusiones no llegaban
a significar "un conseunso regional del HNorte' con respecto a los grandes
requerimientos del desarrcllo internacional pero, ianegablemente,
sigunificaban que allf{ se robustecian ciertas percepciones potencialmente

favorables al Tercer Mundo.

La historia de la presente década ha demostrado un empeoramieato sistemitico
en cada uno de les aspectos arriba sefialados; es decir, el contexto
internacional evoluciond al revés del requerido para mejorar las
perspectivas de desarrollo del Tercer Mundo. Maltiples indicadores

confirman que:

- los preclos de las materias primas han cafdo a niveles sin
precedentes;

- la presencia del Tercer Mundo en el comercio mundial se redujoj;

- el control del HNorte sobre la circulacidén de innovaciones
tecnolégicas ha crecido;

- el sistema monetarlo internacional dificultd o impidid el
desarrollo;

- paises en desarrollo se convirtieron en exportadores netos de
capital; ¥y

- el poder a escala mundial se ha concentrado afin m&s.

1 Se hace referencia al documento que pasacia a ser conocide como
"foforme de la Comisidn Brandt", divulgado el 17 de diciembre de 1979.

l.os puntos destacados corresponden al propuesto "Programa de
Prinridades"”. El énfasis en la "Lransferencia de recursos para el
desarrallo"” consta, ademds, de lo que se sugirid como "Programa de Fmergencia".



En lo que se refiere a América Latina y el Caribe, la percepcién de estas
transformaciones recientes estuvo condicionada a las peculiaridades de cada
caso nacional. Sin embargo, el consenso regional en torno a las causas y a
las posibles soluciones de problemas comunes pudo evolucionar lenta pero
contfnua y positivamente. La discusidn sobre cooperacin e integracidn
regional tiene que considerar, como un gran teldn de foundo, el progreso
colectivo alcanzado en torno a algunos de esos puntos prioritarios de 1a

agenda econdmica y polftica acordada a nivel multilateral,

A, El Cambio Prioritarioc en el Patrén de Endeudamiento

En el complejo campo de fuerzas en el cual se da la dindmica del desarrollo,
ciertamente hay problemas y soluciones que se cruzan en las mis distintas
direcciones y apuntan hacia un sinafimero de sentidos. Pretender administrar
dicha dindmica en algin sentido deliberado exige identificar el "camino
critico” de las dificultades que, si no son superadas, hacen vulnerables
todos los posibles programas de aceibén. En la (ltima reunidn de este nmismo
Foro se advertfa que “una decisiva restriccidén que tendrd la Regifn en el
préximo quinqueunio, seguird siendo el pago de los intereses de la deuda
externa, suponiendo que se pospongan las amortizaciones. Las proyecciones
efectuadas ... muestran claramente que la Regldn no podrd crecer a las tasas
hist8ricas de las décadas 60 y 70 (cerca del 6% al afio); que solamente en

los escenarios mids optimistas los saldos de la balanza comercial bastarin



para atender a las necesidades minimas de importacidn y al pago de
los intereses de la deuda externa, y finalwente, que continuarid la

transferencia de recursns financieros al resto del munde". 2

En la perspectiva asumida por el 1LPES en aaael foro se afirmaba que
"conseguir coudiciones mis favorables en la renegociacién de la deuda
externa pasa a ser una variable erftica para empezar a abrir espaecio a la
recuperacidn de los niveles de produccida y de empleo”. 3 La mayoria de los
Ministros y Jefes de Organismos MNacionales de Planificacidn presentes,
manifestd una postura andloga, reconociendo que, el punto mis critico era el
serviecio de la denda, Su magnitud limitaba el gasto y restringfa la
inversitn, disminuia las posibilidades de elevar el empleo y de mejorar el
logreso de la poblacidn, y retardaba la recuperacién del crecimiento, por lo
cual este problema reclamaba una solucién de fondo. Seria necesaria la
reprogramacidon de sus vencimientos y de las demis condiciones de pago.
Muchos admitfan que se tratahbha también de un problema politico, cuya
solucidén no deberfa prolongar el estancamiento econdémico, por sus

consecuencias sobre la estabilidad social y politica de la regién.

——

2 Véase: ILPES: Planificacidén y Polfiticas Pliblicas en 1982-1984 y
Perspectivas para la Segunda Mitad de la Década, V Conferencia de Ministros
y Jefes de Planificacién (Méxiceo, abril de 1985), Doc.LC/IP/L.15-CM 5/4-
(parrafo 8) . Al mismo tiempo se insistia en "la conveniencia de que la
polftica inmediata de ajuste se articule con medidas coherentes de
reactivacidén a mediano plaze"™ (parrafo 20).

3 ILPES, op.cit,, parrafo 32.



7.

El futuro daria razda a aquel Foro. El mds reciente documento regional
sobre este tema reconoce que '"Hacia principios de 1985, los palses de
América Latina y el Caribe tomaron plena conciencia de que los enormes
esfuerzos realizados en los primeros afios de la d&cada para ordenar sus
economfas regultaban infructuosos™ . En la Gltima Counferencia
Extraordinaria de la CEPAL (México, enero de 1987) "pudo comprobarse que las
recomendaciones del ajuste recesivo tradiclonal merecleron en la reunidn un
rechazo generalizado, debido a sus pobres resultados., Su instruqentacién
suponfa, para ser efectiva un sustancial cambio en el entorno internacional,
que al no haberse producido en las dimensiones esperadas, llevé a limites
insostenibles la situacién econdmica, social y politica de la regién, hacia

fines de 1985", &

En esta misma Conferenclia se observd "uma convergencia de opiniones en torno
a las caracterfisticas que constituirfan el nlicleo de un enfoque alternativo
del desarrolle” . Sus principales elementos serian: "el rescate de 1la
capacidad de crecimlento, orient&ndolo hacia la justicia social; la
modernizacidén y transformacidn de las estructuras productivas para evitar
una 1lncerporacidn pasiva y subordinada en la nueva divisidén imternacional
del trabajo; reformas institucionales que garanticen la expansidn del ahorro

interno y de la inversidon productiva, y una redefinicién del papel de los

4 Véase CEPAL: Proyecto de Informe, Doc. Sala de Conferencia N 4/Rev.l,
Santiago de Chile, 9 de febrero de 1987 (respectivamente pérrafos 119 y
125). La versidn aqui referida fue divulgada a partir del 23 de febrero,
debiendo reclbir observaciones de los palses hasta fines de marzo prbximo,
Los conceptos destacados en '"negrillas" figuran sflo en la reproduccidn que
aqui se hace.




8
sectores pldblico y privado; la bilisqueda de una coherencla entre las
polfticas de desarrolle y los equilibrios macroecondémicos; un papel muy
destacado para los procesos de iategracién y cooperacién regionales; y la
lucha por cambios en las relaciones econbmicas internacionales que hagan
posible un desarrolloc sostenido.” Por otra parte, con respecto a la crisis
externa se concluyd que "desde la Sptica de los palses de América Latina y
el Caribe, el problema de la deuda ne se ha resuelto; por el contrario, su
postergacidn y la consiguiente carga es uno de los obstdculos fundamentales,
sino el principal, para lograr un desarrollo sostenido y para liberar los
recursos de ahorro ilanterno que requiere 1a inversidn necesaria para

modernizar las economfas de la regifn."” 5

B. Bases de una Reciente Unanimidad Regional

En la misma Conferencia, los pafises de América Latina y el Caribe
suscribieron una Declaracifn "con la firme determinacibén de promover el
desarrollo econdémico y social,” cuyos términos reflejan los mis recientes
avances observados en la tegidn en el tratamiento conjunto y por consenso de

la crisis actual.® ALlf reconocea que " su origen se encuentra bisicamente

5 CEPAL, op.cit., parrafos 131 y l44, Los textos hasta aqui reproducidos
corresponden a partes del Capftulo D: "Resumen del Relator",

6 Este y los prdximos paArrafos de esta parte B, reproducen algunos
extractos de dicha Declaracién mis relacionados al tema aquf tratado (CEPAL,
op.cit, paginas 50 a 56), Observaclones a la Declaracién, de parte de
paises que no la suscribieron, pueden ser encontradas en otras partes del
mismo Informe (especialmente en los parrafos 66 y |17, respectivamente
paginas 21 y 57).



en factores externos, los cuales han generado graves problemas de balance de
pagos como producto de las altas tasas de interés nominales y reales y el
hecho sin precedentes en nuestra historia de habernos convertide en
exportadores netos de recursos flnancleros; el continuo y mas agudo
deterioro de los té&rminos de intercambio, atribuible en lo fundamental a la
constante cafda de los precios de los productos bisicos y materias primas
que exportamos, y la proliferaclén de las barreras proteccionistas en los
paises industrializados.”
Por consiguiente, prosigue la Declaracidn, "contrarrestar las tende;cias
recesivas todavia dominantes y posibilitar el desarrollo es el mayor desaffo
que debemos enfrentar en los prSximos ailes. Conviene, por tanto, abordar la
crisis presente de manera pragmitica e Lnnovadora, en la blsqueda de la
recuperacldn y en el establecimiento de vinculos que afinen desarro}lo y
equidad social con base en los rasgos peculiares de cada nacidn.” Es asi
que Gobiernes y socledades civiles ...hoy reiteramos nuestro compromiso con
policticas caracterizadas por:

a) Enfoques innovadores de estabilizacidn y ajuste, que privilegien

el crecimiento y el desarrollo, protegiendo nuestras econemlas de
los impactos negativos externos;

b) Esfuerzos sistemBticos y sostenidos encaminados a ampliar y
transformar las estructuras productivas, con el objeto de aumentar
la eflicienclia, mejorar la articulacidén intersectorial e
intrasectorial, utilizar las potencialidades de la transformacidn
tecnoldgica, cambiar cualitativamente la 1insercidn de nuestros
paises en las corrientes del comercio internacional y ofrecer las
bases para un crecimiento y un desarrollo sostenidos.
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c) Promocidn del ahorro iInterno y su orientacidén hacla inversiones
productivas que contribuyan al proceso de recuperacidn econdmica y
de desarollo, ...

d) Distribucidén mis equitativa de los costos y frutos del progreso
material, en el marco de un proceso participativo, indispensable

en la ejecucibn de las estrategias de desarrollo econbmico ¥y
social al que se aspira.”

Mis adelante sefiala que “Consideramos que las posibilidades de recuperaciédm,
pese a los enormes esfuerzos que hemos realizado, hasta ahora no se han
coneretado, debido principalmente al deterforo extraordinario del entorno
comercial y financiero ilaternactonal, producido por las polfticas
unilatecales de los mis importantes paises Iindustrializados. Frente a esta
situacibn, que configura una crisis que afecta a la cooperacidn
internacional, y 1las tendencias al bllateralismo en las relaciones
internacionales, en que predomina el ejercicio del poder, se hace
indispensable fortalecer el wmaltilateralismo cowo wmecanismo idfmeo para la
solucién de muchos de los problemas que nos aquejam., Las acciones
coherentes y deliberadas que estamos adoptando en el plano nacional vy
regional resultarfn ifasuflclentes si no se cuenta con la cooperacidn
tnternacional en las Sreas financiera, monetaria, comercial y tecnoldgica, y
con una prloridad m3s alta para nuestros problemas en la agenda de las

negociaclones a nivel mundial,”

Después prosigue: "juzgamos necesarlo sefalar las orientaciones que
permitirdn reducir la vulnerabilidad externa de la economfa regilonal” que se

resumen a continuacidn:



a)

b)

c)

11

La solucidn del problema de la deuda externa. All{ se afirma que
"la deuda externa no puede ser pagada en las condiciones actuales
¥ sin un desarrollo econdmico sostenido. La {inica via para
alcanzar una solucidén global y permanente al problema de la deuda
externa es entablar urgentemente un di%logo pelitico entre
acreedores y deudores, basado fundamentalmente en el principio de
la corresponsabilidad y del derecho al desarrollo. Para ello se
hace necesarlo, entre otros mecanlismos y medidas, ajustar el
servicio de la deuda a la capacidad real de pago de cada pais,
limitar dicho servicio en funcién del ingresc por exportaciones o
del comportamiento de otras variables econdmicas, revertir la
transferencia neta de recursos que nos afecta y darle un
tratamiento diferenciade a la deuda actual y a la futura®,

Una reforma del Sistema Monetario y Financiero Internaciomal.
Sobre esto se propugna por "una mayor disciplina macroecondmica en
los principales palses desarrollados y mecanismos de vigilancia de
las medidas que adopten estos paises, especialmente en lo que se
refiere a sus efectos sobre los tipos de cambio, las tasas de
interés y la liquidez i{nternacional. Asimismo, la condicionalidad
cruzada, que se aplica principalmente en el imbito del comercio ¥y
las finanzas, menoscaba la potencialidad del desarrollo y 1la
autonomfa de nuestros pafses, por lo que las exigencias mis
complejas y agobiantes asociadas al financiamiento externo
deberfan adecuarse a las condiciones, objetivos econdmicos ¥
politicas de desarrollo de cada pafs. El aumento de los recursos
de los organismos financieros internacionales y una reorientacidn
de su accidén son imprescindibles para que puedan desempefiar un
papel acorde con nuestras necesidades de desarrollo. Ademids, la
gravedad de los problemas del balance de pagos que experimentamos
los paises de América Latina y el Caribe requiere la ampliacifn
inmediata del servicio de financiamiento cowmpensatorio, para
responder a los impactos negativos ocasionados por factores tales
como la cafda de los precios de los productos bisicos, las altas
tasas reales de interés y los desastres naturales. Agimismo,
deberin adoptarse wedidas para facilitar la transformacldn de los
préstamos de la ayuda oficial para el desarrollo eu donaciones, ¥y
para aumentar los recursos concesionales para las pequeiias
economfas en desarvollo destinados a su iunfraestructura econdmica
y social”,

Una reforma al sistema de comercio intermaciomal. En este
particular se expresa "profunda preocupacidn por la cafda sin
precedentes desde la postguerra de los precios de les productos
b&sicos; por el critico deterioro de los términos de intercambio;
por las crecientes medidas proteccionistas de los paises
industrializados —--de caricter arancelarie y no arancelario, ¥
entre ellos impuestos especlales y reducciones de cuotas sobre los
productos bAsicos y las materias primas-- que traban el acceso de

nuestras exportaciones, y por el creciente recurso de dichos
paises a subsldios a la exportacidm y otras pricticas desleales
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que nos desplazan de nuestros tradicionales mercados y deprimen
alln mas los precios internacionales. Reclamamos un sistema
multilateral de comerciec internacienal que garantice altas tasas
de expansidén del comercio mundial con una participacidén creciente
de los pafses en desarrollo". El texto continfla con wiltiples
consideraciones sobre el lanzamiento de la Renda Uruguay 'un paso
positive en la blGsqueda de soluciones a algunos de los problemas
del comercio internacional,"

C. El Nuevo Enfasis en la Cooperacidn Regional

Los 33 pafses de Am&rica Latina y el Caribe que suscribieron la Declaracién
ya habian sefialado (antes de los @ltimos puntos aqul reproducidos) que para
facilitar la ejecucifin de las polfiticas propuestas y darles mayor
coherencia, '"reiteramos nuestra voluntad de fortalecer la concertacibn y los
programas de integracidn y cooperacién regionales. Manifestamos a la vez
nuestro convencimiento de que la integracién es un medio id6neo para aliviar
el peso de 1la crisis actuval y para facilitar los procesos de produccitn,
transformacibén y distribucidn de la regidn. Coincidimos en que la creacidn
de un espacio econbémico comdn abre wids amplias perspectivas para el
crecimiento conjunto y el bienestar de nuestros pueblos, constituye un
impulso renovado para la consolidacién de la paz y del desarrollo, ¥
facilita abordar problemas comunes a través de acciones conjuntas y

coordinadas en diversos &mbitos. Afirmamos que la regidn deberi organizarse
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a fin de ejercer un poder de negociacién conjunto en el plano intermnacional

que le permita una defensa de sus mis vitales intereses”. 7

Estos lineamientos ciertamente orientarfn el curso de los esfuerzos futuros
para promover la integracidn en América Latina y el Caribe. 8 Hay clara
concliencia regional de que dichos esfuerzos tendrin lugar en un medio
internacional diffecil. De hecho, "el mundo atraviesa una etapa de
transicién hacia un nuevo ordenamiento internacional, basado en las
transformaciones estructurales de las economias centrales, asociadas al
surgi;iento de nuevas y revolucionarias tecnologfias y al predominio de las
actividades tercilarias, en el marco de una vigorosa transnacionalizacidn de
las actividades productoras de bienes y servicios. Estos hechos estin
gestando una nueva divisidn internacional del trabajo, cuya consolidacidn

esti respaldada, al menos en esta fase de transicidn, por un sistema de

7 "Esta convicecidn (prosigue la Declaracidn) ha inspirade los recientes
acuerdos bilaterales de integracidn suscritos en América Latina y el Caribe,
que incluyen medidas de cooperacidn en sectores portadores de progreso
té&cnico, y reafirman nuestra voluntad polfitica de seguir llevando a cabo
acciones wmancomunadas que coadyuven a la recuperacidn econdmica y al
desarrollo, asi como aquellas de complementacidn econdmica y de convergencia
en el dmbito de la ALADI". (CEPAL, op.cit., pag. 53, item 7).

8 Es {til recordar que "no existen interpretaciones de comin aceptacidn
para los términos integracidn y cooperacidn; por lo tanto, tampoco hay una
frontera claramente delimitada entre ambos conceptos. En muchas ocasiones,
éstos se utilizan como sindnimos; en otras oportunldades, representan dos
enfoques diferentes de ua mismo proceso o situaciones". Por otro lado,
"también en el campo internacional, el concepto de cooperacidn se utiliza de

-manera amplia y flexible". (CEPAL, Relaciones econdmicas internacionales y

cooperacidn regional de América Latina y el Caribe, Divisidn de Comercio
Internacional, Santiago de Chile, Doc. LG/G.1422, mayo de 1986), Este
documento es una fuente fundamental para los temas de esta VI Conferencia.
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relaciones internacionales basado en el ™poder" y que se aleja de los
principios y practicas del multilateralismo y la cooperacibn entre estados

soberanos”. ¢

Al mismo tiempo, cabe mirar con optimismo el alcance potencial de 1la
cooperacidn intrarregiomal. Como un caso de cooperacidn Sur-Sur, relne
condiciones para "desempefiar un papel en el aumento de la eficacia de las
medidas adoptadas por los palses ea desarrolle en la esfera de las

relaciones econfmicas internacionales. Puede permitir a esos pafises:

a) Estar mejor informados respecto de las perspectivas e intereses a
largo plazo de las naciones con quienes negocian;

b) comunicarse y celebrar counsultas mis frecuentes respecto de sus
experiencias en materia de negociacidn en esferas tales como la
deuda, el comercio, la financiacidén y la transferencla de
tecnologfia;

c) establecer posiciones polfticas comunes ante las cuestiones
econdémicas internacionales;

d) emprender negoclaciones conjuntas, en algunos casos, con terceros
paises o con grupos de terceros palses; y

e) aplicar medidas conjuntas en relacidén con los mercados de los
palses desarrollados, aprovechando en el mayor grade posible el
valpr relativo de sus proplos recursos y mercados”.,

2 Véase: C(CEPAL: El Proteccionismo de los paises industrializados:
Estrategias regionales de negociacidn y defensa, Divisidén de Comercio
Internacional, Doc¢c. LC/R.500, Santiago de Chile, abril de 1986
{(restringido). El mismo documento afiade que "Las modalidades actuales del
proteccionismo y del comercic administrado son una clara expresién de estas
tendencias".

10 ygase UNCTAD: El Fortalecimiento del Punto mis D&bil: Examen de
Algunos Aspectos de la Cooperacidn Sur=-Sur en Materia de Comercio y
Finanzas, Ginebra, 1986 ("Resumen de Conclusiones", parrafo li, pagina 4).
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Finalmente, para tornar mls funcionales para el desarrollo las diferentes
medidas de cooperacifn intrarcegional, serfa necesario evitar que ellas
sucedan en forma a veces dispersa o episbdbdica o con grandes vacios,
buscando que se formulen y se apliquen lo mis sistemidticamente posible.
Tanto por sus efectos de large plazo, como por su alcance necesarlamente
mulcisectorial, es menester que estén compatibilizadas en dos dimensiones:
por un lado, con la totalidad de cada polftica exteraa nacional y, por otro,
con la planificacidn o las polfticas piiblicas de largo plazo adoptadas en
cada pals. Esta es una directriz que el presente documento considera
esenclal para articular adecuadamente imtegracifn y cooperacifn regionales
con reactivacibém y desarrollo: que las polfticas correspondientes combinen
la Diplomacia con la Plamificacibn. Fn la primera dimensidn, estd la
adecuaclédn a los postulados del derecho y de los compromisos
internacionales, la seleccidn de convenios de cooperacidn para atender a
premisas de doctrina externa y de soberanfa, la implementacidn de decisiones
de orieatacidn multi o bilateral, la filjacidn de prioridades geogirificas vy,
en general, la sintonfa con la totalidad de las relaciones con el exterior.
Respecto de la segunda dimensidn, se presenta la necesidad de coherencia
intertemporal en las actividades de cooperacidn, de combinar la cooperacién
Iintergubernamental con aquella que se inspira en el uwercado, de
compatibilizar la asignacifn de recursos para cooperacidn con los demis
programas de desatrollo, de articular adecuadamente 1la cooperacidn
intrarreglonal a lo largo de los sectores (productivos, de infraestructura
ffsica o de infraestructura soclal) y de ajustarla a la capacidad de

prestacidn o de absorcidn de los agentes sociales involucrados en cada pafs
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cooperante. Aunque el espectro diferenciade de pafses de América Latina y el
Caribe imponga un manejo matizado del término "planificacidn”, se supone que
siempre hay espaclio y ventajas para vincularla, explficita v
sistemiticamente, a la formulacidén vy a la implementacidn de las polfticas de

cooperacidn intrarregional, 1

11 Estas son tesis que el Instituto ya defendid en otras oportunidades.
(Véase, por ejemplo ILPES: Cooperacidén Técnica Internacional, Desarrollo

y Planificacidn, Simposio de Alto Nivel sobre Cooperacifbn Técnica
Internacional; México, octubre/1984, pags.l6 y 17). En el mismo orden de
ideas el Instituto considera esencial que puedan coexistir diferentes
conceptos de planificacidu, con flexiblidad para ajustarse a las
peculiaridades nacionales de la regiba, come por ejemplo: centralizada,
donde el FEstado controle el proceso de acumulacitn; normativa, donde wun
"proceso" y/o un "documento del plan" busque combinar las decisiones del
Estado con las del mercado; estratégica, en las situaciones an que este
cambio metodolégico haya permitido avanzar en el ellculo iterativo respecto
del proceso social de decisiones sobre el desarrollo y, por fin, la acepcidn
de "management” de polfticas pGblicas, donde la raclonalidad articulada por
el gobierno en la conduccidn de sus proplas actividades no llega a
configurarse como una actividad planificadera convencional.
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Capituleo IIX

REACTIVACION, COOPERACION Y PLANIFICACION

Una de las tesis que este documento sustenta es que los procesos de
cooperacidén e integracifin debieran fortalecerse enm el futuro, a fin de
favorecer un proceso mas sostenido de reactivacién y desarrollo. La regién
experimentd en el trienio 1984-1986 un moderado ritmo de crecimiento anual,
de 3.l% en términos globales y de 0.8% en el producto por habitante. Sin
embargo, los datos disponibles no permiten asegurar la continuidad de esta
modesta recuperacidn. De hecho, las previsiones de corto y mediano plazo
muestran un cuadro externc restrictivo, Etanto eun términos de comercic como
de Einanciamiento internacional, L2 Por ello, el sector externo requiere
de una atencidn preferente; su adecuada planificacidn deberia coanstituirse
en un mecanismo (til para anticipar y aminorar los frecuentes desequilibrios

de 1las cuentas con el exterior.

12 Véase CEPAL, Balance prelimimar de la economia latinoamericana, 1986,
LC/G.1454, 18 de diciembre de 1986. "Al efecto negativo generado por la
trayectoria de Les precios internacionales sobre el valor de las
exportaciones de productos bAsicos, se ha agregado el causadn sobre las
exportaciones de manufacturvas por la pérdida de dinamismo de las economias
industrializadas y la propagacidén y fortalecimiento en ellas de las
pricticas proteccionistas", (CEPAL, Panorama ccondmico de América Latina,
1985, Santiago e Chile, LC/G.EIAY, octabre de (985, pag. 1).
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A. Algunas Perspectivas de ReactivaciSn Regional

En su mds reclente previsién sobre la economfa intermacional, el FMI estima
que el crecimiento del producto bruto de los pafses iandestrializados se
situvarf en torno al 3L amual en el perfodo 1987-1991, cimilar al rango de
crecimiento proyectado por el Banco Mundial para el mediano plazo. 13 g
mismo informe del FMU prevé para 1987 un nuevo deterioro de la relaclém de
intercambio para los palses en desarrolle (menos 2.9%), tanto exportadores
como no exportadores de petréleo. Dicha relacifn sélo se recuperarfa {en
cerca de 1%} en 1988-91 pero no para los paises petroleros, al mantenerse el
precio real del petrdleo en el nivel alcanzado en 1986. El crédito privado
disponible para los palses en desarrollo, se expandirfa apenas en 2.2% en

1988-91.

En lo que se refiere a América latina y el Caribe, las proyecciones de
mediano plazo (1986-1991) consideran tasas de crecimiento del PIB en tormo
al 3.6 promedieo ammal, con supuestos razonablemente optimlstas. 14
Asimismo, en su mis reciente balance de la economia latinoamericana, la

CEPAL expresa la incertidumbre que afecta a las perspectivas de creclmiento

de la regibn, debido a una lenta recuperacién de los precios de los

13 vaanse IMF, World Economic Outlook, Washington, D.C., October 1986 ¥y
World Bank, World Development Report, Washington, D.C. April, 1984,

14 Esto sl se mantlenen las transferencias negatlvas de recursos de la
regién hacla los pafses industrializados (en el orden de los US$ 20 wmil
millones al afo) y si se logra algln aumento de los préstamos de los bancos
privados y de la banca multilateral. (Véase IMF, World Economic Outlook,

Washington, D.C., April, 1986).
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productos bisicos, tanto por factores coyunturales como por cambios
estructurales desfavorables en la demanda de los palses industrializados.
De igual manera, la lentitud con que bajan las tasas internaclonales de
interés y la prevalencla de tendencias protecclionistas en los pafises
industrializados no auguran un marco externo favorable a una reactivacidn
sostenida. El 1informe cepalino concluye que el arrastre de la economia

internacional sobre las latinoamericanas puede no ser suficiente y "

L .que
una recuperacién generalizada y firme sélo podrd resultar de la conjuncidn
del esfuerzo interno bien orientado, de una cooperacifn internacional mis

fuerte y apropiada y de una dinamizacién de la cooperacifm regiomal"”. (Véase

nuevamente la nota 12).

Esta mecesidad de revitalizar la cooperacifnm e integracia regionales como
apoyo a una reactivaciénm sostenida queda también respaldada por el anilisis
de escenarios a mediano plazo (1987-1991) realizado por el ILPES. 15

a) El primer escenario, incorpora las tendencias relativamente més
pesimistas. Se supone que el crecimiento del PIB es de 2.8% anual
para Estados Unidos, 3% para Japdn, y 2% para la Comunidad
Econdmica Europea y los otros paises industrializados. En cuanto
al saldo neto de recursos externos, se supone que seri negativo e
tgual al 20% del valor de las exportaclones regionales totales;

15 Con base en estudios del Centro de Proyecciones Econdmicas de la CEPAL,
que fueron resultado de un esfuerzo conjunto a fin de preparar antecedentes
para esta VI Conferencia (La Habana, marzo de 1987). Se han configurado dos
escenarios sobre la base de supuestos alternativos para las sigulentes
variables: el ritmo de creclimiento de los pafses industrializados, el flujo
neto de recursos financieros externcs (positivo o negative, conforme sea la
suma algebraica entre los pagos por sarviclo de la deuda externa y la
entrada neta de créditos e 1inversiones extranjeras) y el ritmo de
crecimiento de las exportaciones intrarregionales. Dicho estudio es parte
de una investigacidn mis amplia sobre cinco diferentes perspectivas futuras,
que estd actualmente desarrollando el ILPES.



20

por lo tanto, ligeramente menor a la cifra registrada en 1986
(23.6%). Respecto de las exportaciones intrarregionales, se
supone que ellas mantendrfan su participaci8n actual en el
comercio total (equivalente a 14%). 1® Con este conjunto de
supuestos la situacidn externa se mantlene restrictiva: el
crecimiento del PIB regional no_superarfa un promedio anual de
3.4% para el perfodo 1987-1991.

b) En el segundo escenario se supone el mismo bajo crecimiento de los
palses industrializados perc con un cambic sustancial en el flujo
neto de recursos externos ¥y en el comercio intrarreglonal. Una
hipbtesis reduce a la mitad el flujo neto de capitales respecto
del valor de las exportaciones (es decir de 207 a 10%), como
resultante de auevas condiciones de renegoclacidn de la deuda
externa y de las tasas de interés prevalecientes, En cuanto al
comerclo intrarregional, se supone que su particlpacidn respecto
del total subirfa de 14% a 17%Z. 18 Los resultades de este segundo
escenario serfan claramente favorables. La sola reduccién a 10%
del fluje neto negativo de caplitales externcs permitirfa a Ia
regidn en su conjunto crecer a una mayor tasa amual (5,4%), Si a
ello se agregara la intensificacidn del comercio intrarregional,
dicha tasa de crecimlento podrfa elevarse aln mis (hasta un 6%
anual), lo que acercarfa a la regibfn a una senda de desarrollo
autosostenido. Notese - en particular - que este resultado tan
positivo se lograrfa a pesar de que las economias industrializadas
mantuvieran un bajo ritmo de crecimiento {(del orden del 3% al
aiio).

16 En cuanto al preclo del petrdleo, se mantiene en un wmismo nivel en
ambos escenarios: se supone que el precio actual (US$ 18 por barril) se
mantendr{a hasta 1989, con una leve tendencia a la baja en 1990-199].

17 vale la pena sefalar que sblo en condiclones mds expansivas de la
economfa de los pafses industrializados (con 1% wmids en sus ritmos de
expansidn anual del PIB), América Latina y el Caribe podrfan crecer a una
mayor tasa, del orden del 4,3% al afio. Para contrastar con la tendencia
histdrica de largo plazo, véase nuevamente el parrafo 4.

18 gs decir, como si creciera a un l0% anual a partir del nivel absoluto
de 1986, Esta relacidn no estd fuera de lo alcanzable, ya que préActicamente
se logrd en los afios 1978, 1979 y 1981, habilendo llegado en algunos afios de
la década de los 60 a mis del 30%. Esto exigirfa una pronta Intensificacién
de los acuerdos comerciales vigentes y la adopcidn de nuevos, como también
la implementacidn de arreglos financieros que hicieran mencs dependiente el
comercio intrarregional de las condicionantes del financlamiento extecrno.
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En resumen, este ejercicio indica que s86lo a través de condiclones nfis
favorables em cuanto al servicio de la deuda externa y de un esfuerzo
decidido de mayor cooperacibm, América Latina y el Caribe podrin superar los
agoblantes efectos generados por la merma actual de crecimlento, Esta es
una clara ventaja de la regidn: la cooperacidn intrarregional encierra un

apreciable potencial de reactivacidn econbmica.

La diversidad de caminos que se abren a una mayor cooperacifn e integracidm
es por cierto grande. La CEPAL sefiala las posibilidades de impulsar una
cooperacidn mis profunda entre pafses de dimensidén econdémica wds o menos
similar {(Argentina, Brasil, México); entre los pafses andinog, los palses
centroamericanos y los del Caribe, y entre paises de estructura econdmica
complementaria {(Argentina-Bolivia, Colombia-Venezuela) 1incluyeando, desde
luego, el desarrollo integrado de varias zonas fronterizas. 19 Asimismo,
destaca ciertas formas de relacifn entre pafses de dimensidn econbnica
disfmil, pero con niveles de interdependencia derivados de circunstanclas
histdricas o de la simple cercania geogrifica (Uruguay y Paraguay con
Argentina y Brasil, por ejemplo), o entre los palses miembros del llamado
"pacto amazbnico" (el cual podrfa facilitar un régimen de especilalizacidn
intrarregional que satisfaciera, a la vez, los indispensables requisitos de

reciprocidad).

19 gEpAL, op.cit. Sobre integracibn fronteriza vEase el Anexo II.
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B. Los Organismos de Planificaci6tn ante la Cooperacidn Regional

Tradicionalmente las propuestas de integracifm han recibido limitada
atencidén en la préictica planificadora dentro de la regiénm, En el sentido
contrario, tampoco las pollticas de cooperacidn e integracidn han
explicitado sus requerimientos en relacidén a las funciones que cumplen los
Organismos WNacionales de Planificacidédn {(a continuacidn: ONPs). 20
Incotporar en las estrategias nacionales de desarrollo los requerimientos de
los acuerdos de integracidén y cooperacldn implica distinguir entre las
acciones que inciden en la transformacién de la estructura productiva
regional y aquellas otras que apuntan mis exclusivamente a la ampliacidn
inmediata del mercado. Dentro de las primeras cabe destacar las decisiones
de inversitn y, en las segundas, los flujos de comercio intrarregional,
esperados o planeados. Ambos tipos de acclomes - por clerto relacionadas
con diferentes horizontes temporales -~ deberfan ser centempladas expllici-
tamente en una polftica de reactivacidn econdmica. Considerando estos
aspectos se abre ya la oportunidad de introducir la dimensidn regional (bi o
multilateral) en la planificacién del desarrollo de mediano plazo y de
integrar mejor las politicas de corto plazo (en particular las de comercio
exterior), con los objetivos prioritarios establecldos para los Organiswmos
Nacionales de Planificacibn. (Véanse las bases de esta Parte B en el

Anexo I).

20 Ep este documento ~ asi{ como en ocasiones anteriores - se adopta ONP u
Qrganismo Naclonal de Planificacidn para designar genéricamente el 6Grgano
nacional de mds elevada jerarqufia (independientemente de su designacibn
oficial: Ministerio, Secretarla, Oficina, etc), regponsable de las tareas de
planificacién y/o de coordinaclén y gestién de politicas pébliecas
(econdmicas y sociales).
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Para recoger esta dimensidn regiomal, los ONPs pueden colaborar en
diferentes procesos decisorios, especialmente en la programacidn de
inversiones, sean directas del Estado o inducidas en el sector privado. En
la elaboracidn del presupuesto de inversiones piiblicas de mediano plazo,
cabrd identificar aquéllas que sean mis decisivas para la ampliacidn del
mercado regional, asf comc otras que se vinculen a proyectos regionales de
complementacidn industrial, de aprovechamiento conjunto de recursos
naturales, de transporte como, aslmismo, al desarrollo de cuencas y de &areas
fronterizas. En cuanto al sector privado, las politicas naclonales de
atraceildn al capital extranjero podrfan subrayar las oportunidades posibles

para nuevas inversiones conjuntas con capitales de la propia regidn.

Por otro lado, la inversibénm pfiblica y privada vincualada al comercio
reciproco podrfia ser estimada por los ONPs como un apoyo a las politicas de
cooperacidn regiomnal. Por {ltimo, en la perspectiva de optimizar el uso de
divisas escasas en la promocidén de actividades productivas - combinindose
eficientemente el crecimiento de las exportaciones con la sustitucidn de
importaciones a escala regional - surgen necesarios "trade-offs" en las
decisiones de inversidn, especialmente piiblicas, cuya raclonalidad deberfa
articular los objetivos mds amplios del desarrollo con las necesidades més

urgentes del comercio intrarregional.

Otro apoyo potencialmente importante de los ONPs al comerclo intrarregional
consiste en ayudar a canalizar el poder de compra del sector piblico hacia

proveedores regionales. A propSsito de ello, la CEPAL ha sefialado, con base
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en datos del INTAL, "que en 1982 el 40% del total importado correspondfa a
compras del sector pdblico”. 2! La desviacién de comercio bajo la forma de
compras programadas del sector estatal, podrfa ser objeto de consideracidn
mis explicita en los métodos de planificacidn del sector phblico, lo que

beneficiaria tambi&n al sector privado regional.

Otra linea de cooperacidn podria centrarse en una modificacién coancertada de
los coeficientes de abasteciwiento (o sea, el porcentaje de las
importaciones totales que tienen origen en el A4rea), con miras a la
recuperacidén y expansidn del intercamblo intrarregional en el mediano plazo.
Los ONPs podrfan incorporar metas cuantificadas que indiquen niveles
deseables de ese intercambio, por cilerto dependiente de los agentes
econdmicos descentralizados, pliblicos y privados. Asimismo, podrfan evaluar
el costo de esta desviacidén planeada de comercio, como un marco de

referencia mis espec{fico y solvente para las negociaclones regionales,

Por otra pavte, en materia de productos bfisicos, de manufacturas y de
servicios cabe on mayor esfuerzo conjunto de acrecentamiento del suministro

intrarregional, especialmente para aquellos productos que enfrentan

2l Bgtudios posteriores han seflalado que de los 29 wil millones de dblares
de compras estatales de los paises miembros de la ALADI, 20 wil millones
aproximadamente se utilizaron en importaciones de petrdleo y productos
alimenticios. Es decir, cerca de 9 mil millones de dflares se habrfam
destinado, preferentemente, a la importacidn de productos manufacturados,
incluyendo bienes de capital. (Véase: CEPAL, Cooperacidn Comercial y
Negoclaclones Regionales, LC/R.513, Santiago de Chile, p. 17, julio 1986).
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dificultades de acceso al mercado de los centros 22, Es sabido, adem$s, que
muchos de los bienes primarios que algunos palses de la regidn exportan al
resto del mando son a la vez importados por otros palses de la propia
regién, La posible reorientacidn de esos flujos de comercio implicarfa
resolver problemas de transporte, comercializacidn y almacenaje, cuyo
caricter wmultisectorlal requiere soluciones coordinadas tambi&én a nilvel de

los ONPs,

Hay otros aspectos de cooperacidn no incluidos en los temas de inversidon y
comercio hasta aqui mencionados. Algunos tienen que ver con determimadas
rigideces estructurales que tambi&n perturban o dificultan el comercio
intrarregional, Entre otras estln las deficlencias en las
telecomunicaciones y transporte, la dependencia externa y los elevados
costos en los fletes y sepuros, algunas pricticas comerciales restrictivas
que utilizan grandes empresas internacionales y los problemas energéticos.
En torno a estas rigideces ya se agrupan uwiltiples operaclones de
cooperacibfn regional y, en practicamente todos ellas, los ONPs pueden
brindar algsn apoyo para que las soluciones sean mis funcionales al

desarrollo conjunto,

22 En esta misma linea estratégica se sgitlia el esfuerzo por consegulr un
mayor grado de "seguridad alimentaria nacional o reglonal”, tratando de
depender menos de las importaciones de terceros en materia de alimentos

baAsicos de consumo masivo.



29.

30.

31.

26

Paralelamente, una de Llas mAs nobles e inalienabhles tareas de los ONPs
consiste en amticlpar escenarios de desarrollo feturo, los que a su vez son
decisives para orilentar esfuerzos de Integracidn y cooperacifn reglonates de
largo plazo. En pacticular, las propilas decisiones de inversidn esbozan el
perfil de la estructura productiva futura; al mismo tiempo, las opclones
tecnolégicas correspondlentes crean y consolidan ventajas comparativas
dindmicas v, en ambos casos, se trata de un imprescindible sefialamiento a
futuro. Se puede reconocer en todo esto una instancia de retroalimentacidum
entre los mecanlsmos de integracidén y cooperacidén y algunas funciones

tipicas de los ONPs,

Un aspecto que asume gran relevancia en algunos casos y que se relaclona con
posibles estados de situacidn futura es la previsifn de cambios perversos en
el patrieonio sambiental, De hecho, la cooperacldén que se establezca en
dicho sentido deberd atender a dos necesidades asociadas entre si: una,
evaluar a escala multilateral agresiones al medio ambiente que afecten el
Interfs regional; dos, anticlpar agresiones futuras gue eventualmente
deriven de la incorporaclén de nuevas tecnologias de produccidn. (Al

respecto, véase el Anexo III),

La previsifn de la evolucidn del marco externo y sus implicacliones tanto en
los flujos de comercio como en las perspectivas de crecimiento futuro de la
regidn, son de particular loterés para determinar el rol compensador que la
integracidén y ... cooperacidn pueden tener en la regién. Por razones de

economfa de escala, se podrfa establecer un "observatorio regional de la
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evolucidn del marco externo” para beneficio comiin de todos los pafses, El
mismo podrfa investigar rutinaciamente la coyuntura econdmica internacional
y sus posibles consecuencias a corto y mediano plazo sobre las economfas de
la regidn y, asimismo, identificar sistemiticamente las transformaciones
estructurales y tecnolbgicas en los paises centrales que, a largo plazo,

incidan significativamente en la regidn. 23

Por otra parte, desde una perspectiva regional se pueden anticipar ciertos
obsticulos para el proceso de integracidn y cooperacidm, que no son faciles
de identificar en un &mbito estrictamente nacional. Estas anticipaciones
pueden orientar el anflisis, discusidn y armonizacidn de los flujos
potenciales de comercio, transferencias de tecnologfa y financiamiento
intrarregional y, en especial, facilitar la integracidn industrial ¥
tecnolégica. Por lo tanto, dicha informacidn favorece la biisqueda de mayor
compatibilidad entre las politicas nacionales de inversidén y los objetives

de consolidar una mayor integracidn de los sectores productivos.

23 Por ciecto dichos temas ya son objeto de variados estudios (modelo
japonés EPA, modelo MULTI-PAIS de la Reserva Federal de los Estados Unidos,
modelo INTER-LINK de la OCDE, ademis de los que en cada pais industrializado
existen en diversos institutos privadeos y piblicos). Se excluye aqui
cualquier sugerencia de crear nuevos OHrganos o nuevos mecanlismos
internacionales, admitiéndose que dicha tarea puede ser realizada dentro de
los programas de trabajo existentes, en especial del propio ILPES y de la
CEPAL, que ya la vienen cumpliendo parcialmente., El modelo MEGA (JUNAC)
apunta en un sentido andlogo. En la idea aqul esbozada tampoco se trataria
de acrecentar la lista de modelos y proyvecciones posibles sino, mis hien, de
completarla y compatibilizar las estimaciones internacionales disponibles,
dentro de una linea de estricto interés regional, asf como de divulgarla con
ana periodicidad compatible con los ciclos de programacidn presupuestaria y
de generacidén de polfticas econdmicas en la regidn (v&ase tambifn ILPES,
Boc. E/Conf. 4/L.3, pirrafo 31 de mayo de [983).
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Respecto de la promocidén del desarrollo cientfifico-tecnoldgico desde una
perspectiva regional, se reconoce que los avances obtenidos han side
promisorios. 24 Sin embargo, la politica de innovacién industrial o las
polfticas tecnolégicas (creacién de tecnologfas propias, adquisicidn
selectiva en el exterior e intercambio intrarregional) requieren de una
permanente concertacidn entre los pafses de la regidn. Esto se debe tanto a
la dinfmica propia de las polfticas nacionales de ciencia y tecnologfia como
a los rédpidos cambios tecnoldgicos a escala mundial. Es necesario que esta
concertacidn dincluya la participacidén de las Asoclaciones empresariales

existentes 23 y del sector piiblico, pudiendo los ONPs ayudar a catalizarla.

Mas recientemente viene creciendo la significacién del iatercambio
intrarregional de servicios, en particular de transporte, de seguros y de
los llamados "nuevos servicios" (actividades vinculadas con la informitica,
telecomunicaciones, disefio e ingenierfa, etc.). 26 E1 intercambio de
servicios hay que plantearlo en conexi6n con los desaffos de las

transformaciones tecnolbdgicas en curso. Establecer empresas conjuntas,

24 Véanse por ejemplo los informes de la Comisién Latinoamericana de
Ciencia y Tecnologfa (COLCYT-SELA) con actividades en el campo de la
biotecnologfa, productos farmacéuticos esenciales, germoplasma, consultorfa
e ingenierfa y prospectiva econbmica y social; asi como los Programas
Andinos de Desarrollo Tecnoldgico en metalurgia del cobre, utilizacién de
recursos forestales y alimentos (SELA, Décimo Informe Anual de la
Secretarfa Permanente, Lima, octubre 1986). En 1984 se cred la Asocilacidn
Latinoamericana de Gestidn Tecnolégica (ALTEC).

25 Véase la nota 47.

26 ygase al respecto LPEA/CEPAL La experiencia de las empresas
latinoamericanas de ingenierfa en el comercio internacional de servicios
~ Paises miembros de la ALADI -, Brasilia, 1985, Capitulo VII.
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piiblicas y/o privadas, de mayor envergadura, puede significar una nueva veta
de cooperacidn regional para emprender acciones en sectores especificos. 27
Para ello se requieren estudios de prefactibilidad a nivel regional, que
contemplen las posibles iniciativas comunes o complementarias. Los ONPs
pueden cumplir en ellos un papel decisivo, sobre tode en el trascendental
problema de no limitar el desarrollo de los servicios mediante las

restricciones discutidas en la nueva ronda de negociaciones del GATT.

Con referencia a la promocidén de la integraciém financiera y monetaria,
diversas medidas encaminadas a perfeccionar o crear mecanismos regionales de
cooperacidn 28 persiguen los siguientes objetivos: 1) estimular el comercio
intrarregional con el menor uso de divisas de libre convertibilidad; ii)
estimular una mayor participacidédn de la banca comercial y regional en la
captacién de recursos externos a fin de sostener las necesidades de
comercio; y 11i) apoyar los esfuerzos de cooperacidn e integracidn en el
drea financiera, como parte de un esquema mds amplio de seguridad econdémica

de la regidn. Por otra parte, la regidn ha desarrollado un sistema de

27 Un ejemplo reciente es dado por la empresa LATINEQUIP, establecida por
tres bancos oficiales de Argentina, Brasil y México con el propdsito de
fomentar la exportacidén de bienes de capital y de servicios tecnoldgicos;
otro es el reciente acuerdo Brasil-Argentina donde se toma la iniciativa de
explorar conjuntamente el sector de la biotecnologia.

28 Algunos de ellos, como se sabe, ya han tenido un significativo avance:
el Convenio de Pagos y Créditos Recfprocos de ALADI, Acuerdo de Asistencia
Financiera de Santo Domingo, Cimara de Cowmpensacidén Centroamericana,
Corporacidn Andina de Fomento y Fondo Andino de Reserva. La creaci6n de la
Unidad Monetaria Latinoamericana (UMLA) y de un Fondo de Cooperacidn
Financiera propuestos por la Comisién Asesora de Asuntos Financieros y
Monetarios de la ALADL (i984), asi como la creacidn del "peso andino”
acordada por los presidentes de los Bancos Centrales del Grupo Andino
(1984), son otras sugerencias con objetivos afines.
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instituclones crediticias ligadas al financiamiento de proyvectos de
inversidn productiva, apoyo de balanza de pagos y expansifn de exportaciones
no tradicionales, que es relevante para servir de intermediario en la
captacibn de recursos extrarregionales. Estos son necesarios para el
financiamiento de mediano y large plazo de las exportaciones de bienes de
capital, de un sistema regional de seguros de exportaciones y, finalmente,
de los nuevos proyectos propios de inversidn reglonal., Sin embargo, el
proceso de integracidn financiera y monetaria, como objetivo a largo plazo,
sobrepasa todos esos esfuerzos vy supone una mayor convergencia vy
coordinacidén de las politicas financieras y monetarias de los palses
miembros, y un tratamiento regional en lo posible mis uniforme o nis
articulado respecte a los flujos de capital externo., Por lo menos tres
razones convierten a csta 4rea en otro dmbito de colaboracién de los ONPs
con la cooperacidn regional: 1la necesldad de articular los flojos
financieros con los flujos reales; la presencia ineludible de un horizonte
de large plazo para estos esfuerzos de integracidn; y la presencia de una

problemitica multisectorial, propia de la agenda de trabajo de los ONPs.

La cooperacifn t€cnica intrarregional debe ser entendida como otro Aambito
esencial en el tema aqui tratado, 23 que posibilita una prestacidén solidaria
de servicilos entre las iniciativas pldblica y privada, con posibilidades de

combinar operaciones bilaterales y multilaterales. Dichas operaciones

29 E1 wecanismo especifico de las Naciones Unidas de Cooperacidn Técnica
entre Paises en Desarrolle (CTPD) puede ser un medio iddneo para agllizar
acciones en este campe¢, en coordinacién con el PNUD, ILPES,BID, SELA, CEPAL

y otros organismos.
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pueden cubrir un ampllo abanico con el propdsito central de intercambiar
conocimientos técnicos y experienclas entre los pafses medlante la
capacitacién de los recursos humanos, la transferencia de tecnologfa, el
suministro de equipo y otros métodos., Conslderando que por lo menos dos
tercios de los ONPs de la regidn ya ejercen acciones de Cooperacidn Técnica,
ellos se constituyen en un "locus”" privilegiado para iwmpulsar nuevos

esfuerzos de cooperacidn regional en este &mbito,
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Capftulo ITI

FORTALECIMIENRTO DE LA COOPERACION REGTONAL Y ORIENTACION

DEL DESARROLLO: DOS TAREAS DE LARGO PLAZO

Al comienzo de este documento (Capitulo I), se ha remarcado la importancia
de la crisis externa como limitante de una posible reactivacién, as{ como 1la
conveniencia de enfatizar 1la cooperacidn regional en una estrategia de
recuperacidn del desarrollo. A continuacidén, (Capftulo I1}, se ha puesto
énfasls en el apoyo gque potencialmente pueden brindar los Organismos
Nacionales de Planificacidn a la cooperacidn lntrarregional. En este Gltimo
capitulo, se enfocan alguras cuestiones mis generales que cumple considerar
cuando se busca articular las polfticas de cooperacifn e imtegracibn con los
esfuerzoa naclonales de planificacibn y coordimacifn de polfticas pfiblicas,
Reitérase en algunos casos parte de la argumentacidn anterior, pero sin la

preocupacidén de resumirla en forma sistemftica.

Como principal hilo conductor, aquf se destaca la afirmacidn de que tanto
los egfuerzos para consolidar la cooperacifm e integracidm regionales como
los que buscan recuperar el desarrollo, necesariamente deben ser programados
en una perspectiva de largo plaze. Ambos dependen de que los inspire un
pensamiento estrat8gico que amplife el poder de la regidn en la construccidn
de su propio futuro. La "produccidén" de este pensamiento es una funcida

altamente especializada que no puede prescindir de un enfoque necesariamente
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interdisciplinario; esta combinacidm figura entre losg factores escasos con

que cuenta la regidn.

En el 1li{mite, la polfitica de cooperaciln e integracifn regionales es parte
integrante de la estrategia global de desarrolle. En la actualidad, esta
ecuacidn exige cambios de percepcidn en las metodologfas y en la
instrumentalizacién de sus dos términos: en el de la cooperacidén e
integracidén y en el de la planificacién y politicas piblicas, sean &stas
econdmicas o sociales. En relacidén con el primer té&rmino, una de las
percepciones indispensables es que corresponde fortalecer la soberania
regional en un momento histédrico contradictorio, caracterizado por una
reduccién de los grados de libertad para que la regifn defina y aplique su
propia politica de desarrollo. En lo relativo al segundo, una percepcidn
esencial es que todas las perspectivas posibles involucran esfuerzos de
modernizacidn, que no pueden estar divorciados de un proyecto politico de
desarrollo - paclonal ¢ regionmal - a riesge de precipitar a nuestros palses

en un nuevo ciclo histdrico de dependencia y exclusidn.

En ambos términos se confronta actualmente en amplio espectro de desaffos.
Habrfa que preparar a la regidn - con gran antelacidén - para un nuevo modo
de insercidén Internacional, que de hecho ya comenzd a gestarse, pero cuyas
peculiaridades se vislumbran con poca claridad. Cabe identificar dentro de
esta futura imsercién, lineas de 1nterés comin cuando, al misme tiempo,
crece la heterogeneidad econbmica, social y polftica al interior de la

regidén., Se impone rescatar del pasado las experiencias de cooperacidn y
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desarrollo mis exitosas y, simultineamente, proyectarlas hacia un futuro de
cavacterf{sticas innegablemente muy discintas, Todo hay que hacerlo
suponiendo algin grado de estabilidad en el contexto ianternacional, aunque
hoy se reconoce que el conjunto de instituciones de regulacidn establecidas
multilateralmente después de la Segunda Guerra Mundial, ha perdido
funcionalidad para la promocidn del desarrollo. Importa tamhién ceonsiderar
la interdependencla que se consolidé a escala mundial; sin embargo, se
asiste a wna gran alteracidn de los patrones de transmisidén de dinamisme
entre las economfas mis y nmenos desarrolladas. Por otro lado, taato
cooperacidn como desarrollo, son procesos sociales y es natural que ellos
evolucionen "con un componente de inercia que reproduce tendencias del
pasado v otro componente de azar, que incluye la adaptabilidad y 1la

creatividad del hombre". 30

Asimismeo, logs paradigmas tedricos disponibles no favorecem una especulacibn
cabal sobre el futuro. Se sabe que el potencial de industrializacibén es el
gran criterio en la asignacidén de recursos para la ciencia y la tecnologfa a

escala mundial, hecho al que se subordina la actual dinidmica del desarrollo;

30 vysase COSTA-FILHO, A., La Planificacién en un Marco de
Interdependencia, '"Coloquio Internaclonal sobre Nuevas Orientaciones para la
Planificacidn en Economfas de Mercado", ILPES/PNUD, Doc. NTL/D.15, Santiago
de Chile, agosto/1986, (pérrafo 19). Respecto de la necesidad de nuevas
percepciones para estrategias de largo plazo, véanse - del mismo Coloquio -
las siguientes refereancias (Serie "Nuevos Textos ILPES"): NTI1/D.3 - ILPES:
Planificacifn en América Latina y el Caribe: Sugerenclas para una discusidn
actual; NTL/D.S - LINSTONE, Harold A., La necesidad de las perspectivas
miltiples en la planificacién; NTI/D.6 - DUBOIS, Paul, Modelos
macroecondmicos y planificacidn en un porvenir incierto — La experiencia
francesa; NTI/D.] - INGELSTAM, Lars, La planificacidn del desarrollo a largo
plazo. Notas sobre su esencia y metodologia.
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que la diferenciacidn de productos y procesos, por un lado, y el predominio
de los servicios en las actividades productivas, por otro, se hacen
acompafiar de una "explosién de variedad" en las etapas de produccibn y de
especializacidén del trabajo; y que, ademis, el ritmo acelerado del progreso
técnico resulta hoy de nuevas formas de articulacisn entre las diferentes
esferas del capital. El desarrollo se configura, asf, como un proceso
inestable, de destino poco determinado y de elevada y creciente com—

plejidad. 31

Al interior de los pafses, se asiste a una concomitante multiplicacifn de
agentes soclales y, paralelamente, a una mayor Ilnterdependencia entre sus
conflicteos. La mayor presencia en la regidn de regimenes politicos que
abren campo a la participacidn social, va acompafiada de una mayor pugna de
los diversos agentes ante cada gobierno por "nirgenes de preferencia” en su
asignacifn de recursos y en su implementacidn de politicas internas. Para
los efectos del tema aqui tratado, importa sefialar que diversos actores
soclales llegan a veces a considerar que una u otra cliusula de cooperacidn
e integracidn regionales es una restriccidn adicional a su libertad de

iniciativa. En otras palabras, otro desaffo es promover crecientes niveles

31 Entendida &sta comeo, "un aumento de las varlables y dimensiones a
conslderar para fines de anfilisis o de prondstico y, al miswo tiempo, un
aumento de relaciones lineales y no lineales a contemplar en su red de
articulaciones. Avanzar rumbo a esta nueva percepcldn implicarid un abandono
progresivo de la herencia determinfstica del andlisis econdmico™. (ILPES:
op.cit. nota 30, Ref: NTI/D.15 ). En el mismo documento se afirma que:
"Esta es una percepcidn decisiva si se pretende producir en los dominios de
la planificacién una reformulacidn metodoldgica {itil, que la habilite a
colaborar para que cada sociedad pueda privilegiar un “sentido” entre los
posibles estados futuros de su propio desarrollo y pueda aumentar su
capacidad de avanzar hacia &1".
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de consenso y concertacidn, tanto para fortalecer la cooperacidn como para
impulsar el desarrollo, en un momento de mayor dispersidn de las tenslones

sociales.

43, A continuacidn se incorporan aqui cinco grandes &6rdenes de reflexiones,
(que, en algunos casos, reiteran puntos ya considerados). Ellos se refleren
a: nuevas posibilidades de cooperacidu inmediata entre ONPs; su potencial de
cooperacién en un horizonte de mis largo plazo; cilertas responsabilidades
que = dentro de cada pals -cabrfa al ONP realizar para potenciar su apoyo a
la cooperacibén regional; los requisitos minimos de su fortalecimiento
interno; y, finalmente, algunos problemas fundamentales de implementacidn de
planes y polfticas que permitan articular cooperacidn reglonal y desarrollo,
les cuales involucran redefinir el papel de la planificacidn dentro de cada

gobierno.

A. Nuevos campos para cooperacidn inmediata entre los ONPs.

44, Sin descartar otras ireas — algunas ya menclonadas en otvos parrafos de este
mismo documento - las siguientes pueden constituir una pauta para

robustecer, en el corto plazo, la interrelacibn entre los ONPs de la regidn,

a) Priorizar sus actividades considerando las necesidades de
negociacidn externa, que involucra orientarse hacla un seguimiento
efectivo en materia de negoclacidén comercial, de cilencia y
tecnologia, de intercambio de servicios y especialmente de
finanecilamiento externo (véase pérrafo 10);
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c)

d)

e)
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Comprensidn actualizada de los cambios estructurzles de la
economla mundial, sobre todo en sus aspectos més relacionados con
la regién. En particular, cumplirla rescatar upa visidn solvente
del estado actual del fenSmeno de heterogeneldad, resultante de la
penetracidn desigual del progreso tecnoldgico en las distintas
ramas productivas. En este mlsmo campo se inserta el anfilisis de
las interdependencias reales y potenciales entre grandes proyectos
de interés y alcance regionai, asf como un relevamiento de
posibles aristas, capaces de ser eliminadas por esfuerzoes

espec{ficos de cooperacidu regional. Por otro lado, aquf cabe
también, evaluar posibles ventajas rvegionales en determinadas
Areas de cooperacidn conjunta con los paflses socialistas,

Seguimiento de variables c¢riticas de la coyuntura mundial. Los
ONPs suelen ser, en diferentes paises, los organismos mis
adecuados para realizar un seguimiento de la coyuntura mundial,
expresado en las fluctuaciones de ciertos 'precios” rectores
(sobre todo tasas de cambio, tasas de interés dinternacional,
precios de determinadas “"commodities", etc.), como se prevé en el
"observatorio” sugerido por el ILPES (v8ase pirrafo 31). En
particular, dicho acompafiamiento puede anticiparse a cilertos
fenfmenos coyunturales mediante el anflisis selectivo de algunos
indicadores que sirvan {previamente) como '"variables proxy"
asociadas a dichos fendmenos.

Financlamiento y movilizacifn de recursos. Este es otro rubro de
importancia decisiva en el futuro préximo. Las perspectivas poco
alentadoras en el crecimieanto de los préstamos conceslonarios, de
la Ayuda Oficial al Desarrollo, de créditos de la banca comercial,
y tambi&én de los flujos internacionales de capital de riesgo
tornan este tema vital. En el planc iaternc celinda, por clerto,
con alternativas en el disefio de politicas fiscales, en la
conformacidén de mercados de capitaies y en el desempefio de
empresas plblicas come entidades captadoras de recursos.
Novedosamente, el tema incluye estudiar posilbilidades de captacifn
no convencilonal de recursos, mediante una accidén concertada entre
el sector plblico y formas inéditas de organizacidn soclal no-
gubernamental, dentro de sociedades descentralizadas. (VBanse
parrafos 47 y el Anexo IV).

Potenciar la cooperacidn directa de naturaleza no—gubernamental.
En conexidn con esto dGltimo, pero en un plano distinto, es
importante que los ONPs puedan ejercer un papel de fomento ¥y
coordinacidén (8sta compartida con otras instancias de goblerno,
especialmente con Relaciones Exteriores) en el incentivo a la
cooperacidn regional directa entre entidades no—gubernamentales,
en particular entre empresas y asociaciones privadas (cuando esto
sea posible). La mera cooperacldn Iintergubernamental no basta
para agilizar y aprovechar la awmplia gama de posibillidades de
cooperacifn que se configuran a escala regional,
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Concebir "planes de emergencia" ante eventuales adversidades. Por
Gltimo, otra importante funcidn de corto plazo estd en desarrollar
- en forma cooperativa - segmentos de "planes de emergencia" para
sy puesta en marcha, cuando la coyuntura externa se revele
particularmente adversa para la regién. De hecho, estos estudies
de emergencias pueden cubrir diferentes horizontes: de
consolidacidn de situaciones de hegemonfa a escala mundial con
alto poder de "retaliatidn" econdmica; de situacidn de miltiples
hegemonfas compartidas que ameriten una estrategia de
interdependencia diferenciada y de surgimiento de conflagraciones
abruptas, capaces de vulnerar agudamente los procesos nacionales
de desartvollo.

B. Colaboracidn de Largo Plazo entre ONPs

45, Hay otras lfneas de trabajo para una pauta regional de colaboracidn entre

ONPs pero que s6lo pueden producir resultados sustantivos a mis largo plazo.

Entre ellas se pueden mencionar las siguientes:

a)

b)

Alternativas de insercién dinfmica en la economfa mundial. Hay
consense en que los principales nficleos dindmicos de la economfa
regional se agotaron; y que la aceleracidn de los cambios
tecnoldgicos torna obsoletas muchas de las ventajas (comparativas
o absolutas), que permitieron a la regidén disfrutar de una
insercifn internacional razonablemente funcional a sus objetivos
de desarrollo. Los ONPs pueden ser el "locus" ideal para
identificar nuevas alternmativas, en los dos planos
interrelacionados en las cuales é&stas deben ser planteadas:
defensivo, en el sentido de preservar espacios ya conquistados y
activo, en el sentido de disputar, en el mundo del future, una
insercidn mis favorable.

Cambios en los centros de gravedad de la economfa mundial. Desde
un punto de vista mis bien geopolitico y geoecondmico, serfa
imprescindible que la regidn dispusiera de informacidm confiable y
oportuna acerca de los fulcros del poder y del dinamismo de la
economfa mundial del futuro. WNadle discrepa en que hubo un cambio
de gravitacién entre "las Cuencas'" del Atléntico y del Pacffico,
cuando se visvaliza la evolucibn reciente de Japdn y de los NICs
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del Sudeste AsiAtico; é&ste es un ejemplo aislado de fenSmenos
mundiales que exigen anilisis complejos de la dinmica econdmica
"real" (no sélo de los flujos financieros) vy que cambian las
oportunidades de desarrolle y de cooperacidn dentro de la regibn.
Parte de este seguimiento se Inserta en el cuadro funcional de los
ONPs.

Reformulacidén de los mecanismos de regulacifn de la economia
mundial. En conexidHn con ambos temas anteriores y con la tarea de
respaldar las misiones de negociacidn externa (vEase pirrafo 44,
linea a ), cabe a los ralses conformar - con anticipacidn y
unidad - una "posicidn regilomal" respecto de los cambios
deseables en las grandes instituciones internacionales de
regulacidn comercial, (inclusive de circulacidn de tecnologfas) y
monetario y financiera (GATT, FMI, etc.). En virtud de las demfs
actividades que ya cumplen (o que podrfan pasar a cumplir) los
ONPs disponen de "economfas de escala" para ayudar a conformar
dichas posiciones. FEn particular, el seguimiento de los cambics
relacionados con la privatizacidén de estos mecanismos reguladores
~ los cuales restringen las oportunidades de desarrollo
intrarregional, inclusive del desarrollo empresarial privado-
podria ser otra funcildn rutinaria de cooperacifn entre los ONPs.

Informacifn, comunicacién e identidad cultural. Finalmente, otra
actividad de largo plazo, a ser coordinada con otros &rganos
gubernamentales especializados, se refiere al andlisis del impacto
de las tecnologias de 1nformacifn, especialmente sobre 1los
patrones dinternaclonales de comunicacién y las peculiaridades e
idiosinerasias culturales de la regilbn, Este es un tema de
alcance trascendental por cuanto, en el limite, colinda con la
necesidad de preservar la identidad propla de cada nacién y, por
ende, con las polfticas nacionales de afianzamiento de su
soberanfa. Hay aspectos de multisectorialidad y de incorporacidn
de innovaciones tecnoldgicas en esta materila, suficientes para
recomendar que en su estudio colaboren los ONPs v demfs organismos
gubernamentales y no gubernamentales afectados. Asimismo, las
comunicaciones tilenen un gran papel en conformar expectativas
socliales, las cuales son decisivas para la implementacidn de

polfiticas de desarrollo.
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C. Repercusiones de la Cooperacibm Regicnal en los ONPs

46, En la medida en que se pusiesen en prictica los trabajos de cooperacldn aqui
sugeridos, se impondrfan algunos cambios en los procedimientos internos de

los ONPs. Conviene al respecto, destacar por lo menos tres repercusiones:

a) Incorporar lo "Regional" en las estrategias nacionales de
desarrollo. Como ya fue sefialado, un primer requisito serfia
explicitar las propuestas de cooperacidn y/o integracién regional
en las estrateglas naclonales de desarrollo. Por clerto, no se
trata de hacerlo en forma mecanica, sino que habrfa que justificar
su presencia allf para facilitar la concertacién regional., Esto
exige, entre otros puntos:

- articular las polfticas piblicas con la cooperacldn prevista;

- concebir creativamente nuevos instrumentos de alcance
regional;

- clarificar el papel de la cooperacidn reglonal como un
recurso favorable ante las restricciones externas; y

- coordinarla con la reestructuracidn productiva y con los
cambios de los mercados externos.

b) Ampliar el espaclo para expandir y consolidar la cooperacidn
regional. Desde un punto de vista pragmatice, la cooperacidn
regional y la integracifn no progresarin esponténeamente o sdlo
por razones de solidaridad intergubernamental; los demis agentes
econdmicos y soclales las evaluardn segiin el impacto que ellas
produzcan en sus propia jerarqufa de intereses. Los ONPs pedrfan,
en esta linea de preocupacidn, colaborar en:

- identificar e 1ndicar 1la viabilidad de grandes
emprendimientos de inversidn, capaces de implantarse mediante
cooperacidon regional;

- conocer e intercambiar datos sobre la incorporacidn de nuevas
tecnologfas en sectores estratéglcos para el desarcollo

regional;
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- fomentar la difusibdn de informaciones acerca de nuevas
oportunidades empresariales y el intercambio de experiencilas
en cuanto a formas de organizacidn empresarial (pidblica ¥
privada) que puedan redundar en auevas iniciativas
regionales.

- evaluar alternativas de cooperacidn o de complementacidn
econdbmlca, ¢on apovce de otros Grganos especializados, ya sean
de interés bi o multilateral.

- evaluar y difundir (en asociacién con otros O&rganos de
gobierno y organizaciones no-gubernamentales) nuevas
modalidades de cooperacidn interempresarial, como por
ejemplo: "leasing", "trading", "licensing cooperation",
consultorfa de gestifn y tecnoldgica, proyectos de co-
produccidén, contratos de suministros, acuerdos de produccidn
con lImites de tiempo, cooperacién '"compensada" (trueque,
reparticidn de cuotas de producciédn, etc.), ademis de "joint
ventures” bl o multilaterales,

D. Requisitos de Fortalecimiento Organizacional de los ONPs

Por cilerto, toda carga adicional a las funciones que los ONPs ya desempefan,
implicarid un esfuerzn paralelo de meloramiento institucional, capaz de
elavar su nivel de eficiencia. E! tema tiene implicaciones que exceden los
limites del presente documento. 32 Sin embargo, hay por lo wmenos tres
lineas de accldn que cabe seflalar aquf:
a) Entldad de referencia para el segulmlento de la economfa '"real".
El ONP es el organismo m8s {doneo para el seguimiento de los
fendmenos "reales" de la dindmica econdmica, alin en aquellos casos

en que censtituya una entidad gubernamental relativamente débil.,
Esta funcifn podrfa orientarse en el sentide de:

32 Este tema ya fue abordade con cierta amplitud en la V Conferencia, no
repitidndose aqui los planteamlentos entonces presentados. (Véase ILPES:
op.cit., mota 2). En aguel documento, consGltese la Parte F: "La
Planificacidn en la Regifn a la Mitad de la D&cada" (pérrafos 40 al 51).
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- proveer informaci®n permanente y conflable sobre los flujos
de inversién (pliblica v privada, Interna y externa) y sgsobre
las fluctuaciones de los niveles de productlvidad fisica
(especialmente de la mano de obra); esto {ltimo podria
extenderse al anAlisis comparado de sectores econbdmlcos

afines (nacionales y del exterior).

- acompafiar el impacto permanente del desarrollo tecnoldgilco
naclonal en las rvelaciones de produccién, mixime en la
ponderacién de los "insumos de¢ conocimientn” en el proceso
productivo (por cuante el crecimiento de esta ponderacidn es
una caracteristica clave en el desarrolle moderno);

- realizar un seguimiento continuo y selectivo de los vInculos
Intersectoriales, c¢oadyuvando a la concepeldén y puesta en
marcha de politicas econdmicas que afectan las actividades de
los "interfaces" entre dos o mlds sectores;

- consolidar un grupo técnico 1Interno, capaz de segulr la
situacibn del “"sector externo', con capacidad propia de apoyo
a los grupos nacionales de negoclacidn con el exterior.
(Véase nuevamente el phrrafo 44, linea a).

b) Control efectivo de ciertos instrumentos de mediano y largo plazo.
Este podria ser sefialado como el requisito "sine-qua—non" para que
el ONP disponga de condiciones minimas para cumplir a cabalidad su
variado esgpectro de funciones. En particular, se destaca su papel
en la prograwmacidén pluriaaual de la ianversién y de otros
componentes del gasto pfiblico que exlgen una programacidn de
mediano o largo plazo. Por otro lado, este organismo suele estar
entre los mfs adecuados para brindar apoyo al goblerno a los
efectos de estabilizar, en lo posible, la politica econdmica
coyuntural 34.

33 Los indicadores de productividad real son fundamentales, como se sabe,
en toda estrategia de promocifn de las exportaciones y counquista sblida de
mercados externos; sin embargo, aunque estos objetivos suelen ser
prioritarios para casi todos los gobiernos, la informacién sobre estos
indicadores es afin insuficiente y poco coufiable,

34 Experiencias recientes de politicas "heterodoxas" de ajuste, revelan la
importancia de que el gohierno - cualquiera sea su inclinacidn doctrinaria—
disponga de un arsenal de instrumentos suficiente para asimilar o disuadir
resistencias de agentes sociales con capacidad de subvertir el orden
econdmico, aGn en los casos en que dichas politicas hayan demostrado contar
¢on un amplio consenso de la sociedad naclonal.
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Transmutar en fuerzas de cohesidn social, energfas libradas a
presiones reinvidicativas. Por clerto, bajo esta designacidn, el
tema parece delicado y se presta para miltiples iaterpretaciones,
Mis alld de lo que se plantea sobre polfticas sociales en este
documento (véase Anexe 1IV), se considera que los ONPs pueden
cumplir otros papeles de excepciconal importancia, complementando
(y no sustituyendo ¢ confrontando) acclones regulares de otros
organismos gubernamentales especializados {como los ministerios o
secretarfas de sectores sociales especificos: educacidn, salud,
vivienda, etc.). Por su actuacién wmltisectorial, el ONP suele
ser un 6rgano adecuado para articular la totalidad de la polfitica
social con las politicas econfmicas coyunturales y con los planes
o programas gubernamentales de mediamno y largo plazos. En ambas
perspectivas, puede desempeflar un papel creativo, concibiendo
nuevos instrumentos de accidn que consideren las necesidades
soclales no s6lo por su aspecto de "carencia” sino también por un
lade positivo, que permita encauzar nuevas energfas sociales con
significativo potencial productivo. Libradas a la exclusidn
resultante de estilos tradicionales de desarrollo y alentadas por
el advenimiento de regimenes politicos wmis abiertos, es natural
que dichas energias, exacerbadas por los sacrificios ocasionados
por la crisis actual, exploten en secuencias reivindicativas. En
general, los gobiernes c¢arecen de recursos para atender
suficientemente a esta avalancha de reivindicaciones, dentro de
los mecanismos tradicifonales de politica social. Se considera
couveniente explorar la posibilidad de conciliar concertacién ¥
participacidn social con creatividad instrumental pGblica para una
biisqueda mis amplia de atencidn a las necesidades sociales. Esto
implica asignar a sus benefliclarios directos un papel mis
protagbnice en la produccidn de los bienes o servielios que
requieren, minimizando el apovo gubernamental lo que, ademis,
adqulere sentido en los afios de austeridad f£iscal que se avecinan.
En este orden de ideas, es que se cree poder movilizar
positivamente un importante potencial de energia social disponihle
en la regibn y desaprovechado en el metabolismo econdmico
tradicional. Ademis, se cuenta con experiencias que muestran que
hay oportunidades de aplicar este enfoque sin afectar las
peculiaridades Institucionales de cada pafs.
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E. Implementacidn y Posicidén Institucional del ONP

El éxito de polfiticas de estrechamiente de las relaciones bilaterales o
multilaterales dentro de la regidn depende, por supuesto, de la coherencla y
de la estabilidad que ellas consigan tener en los palses participantes.
Cuando se trata de articularlas con la promocifn del desarrolle naclonal, el
Exito seri medido también por su contribucidn especifica a este proceso. En
una perspectiva de largo plazo, dicha articulacién no puede prescindir de un
minimo de actividades tfipicas de planificacifén, entre otras: coherencia
intertemporal, coordinacién intersectorial, programacidén plurianual de metas
fisicas y financleras, articulacidn de politicas instrumentales,
compatibilizacidn técnica entre objetivos y medidas de polflticas piiblicas,
promocitn de la concertacidén social y sobre todo, evaluacidn respecto a
escenarios futuros de mediano y largo plazos. Si el ONP no dispone de
condiciones minimas para cumplir com sus tareas mis tipicas, tampoco podré
apoyar significativamente los esfuerzos regionales de cooperacibm e
integracién. En otras palabras, si el ONP no interviene activamente en la
concepcifn e implementacidn de las polfticas pGblicas internas (econfmicas y
soclales), con mayor razdn no influird en las proposiciones de cooperacidn e
integracidn regional, que constituyen partes inalienables de las polfticas
externas de cada pafs. Aunque la situacidn organizacional de los ONPs en la
regidn sea muy heterogénea, la mayoria de ellos podrfa beneficiarse con un
profundo cambio de enfoque en cuanto al papel de 1la planificacién en la

orientacitn global del proceso nacional de desarrollo.



49.

50.

45

Planificacifn y eficiencia del Estado. Respetando las idiosincracias y

peculiaridades institucionales de cada pais, la actividad de planificacifan
— como instrumento esenclal de largo plazo - deblera ser concebida como
apoyo al Estadista; al gobernante preocupado en la construccidn del Estado
como expresidn polftica y legftima de su pueblo, y por lo tanto,
comprometido con la consolidacidn e integracidn de su sociedad nacional. En
dicha perspectiva, la planificacidn serfa indisociable del proceso lento y
acumulativo de conformacidn de la '"capacidad de gobernar”. En su acepcidn
mis trascendente, esta capacidad no deberfa ser considerada como un atributo
exclusivo de cada equipo de autoridades y técnicos gque se suceda en el
gobierno; por el coantrario, es necesarioc conferirle un sentido més
permanente, sin el cual se dificulta elevar los niveles de eficiencia del

Fstado, como un todo., 37

"Capacidad de gobernar" y complejidad del desarrollo. Entendida la dinfmica

de una socledad nacional como un proceso de desarrollo altamente complejo ¥y
de "final abierto”™ - en consonancla con el enfoque ya presentado — 36 ella

es irreductible al puro crecimiento econdmico (y con mayor razdn serd

35 Una mayor selectividad en la actuacidn gubernamental (racionalizando
actividades redundaates o inexpresivas) es, ciertamente, otro requisito para
una mayor eficiencia. Sobre la "capacidad de gobernar™, v8ase DROR,
Yehezkel: Gobernabilidad, participacibn y aspectos soclales de la
planificacién, ILPES/PNUD, Santiago de Chile, agosto/1986, (NTI/D.10). Véase
también, GURRIERI, Adolfo: Comentarios a la exposicién del Dr, Dror (mimeo),
ILPES, agosto/1986. {Ambos documentos fueron presentados al Coloquio
referido en la nota 30).

36 yganse nuevamente los parrafos 40 al 42. Respecto a la actualidad
cientifiica del mismo, consiiltese: UNU, The Science and Praxis of Complexity,
"Contributions to the Symposium Held at Montpellier™, France, publicado por
la Universidad de Naciones Unidas, Tokio, 1985 (Sale N° E.85.111,A.7),
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tncontrolable, a partir de la mera manipulacién de instrumentos de precio y
de agregados monetarios o macrofinancieros), Un corolario aparentemente
sorprendente es que no serfa recomendable - hoy dfa - concebir al ONP como
un supra-Ministerio, con capacidad individual para elaborar y poner en
marcha las polfticas piblicas mis decisivas para orvientar esa dinfmica a
largo plazo. Insistir en le contrarie, resulta frecuentemente, de una
herencia de excesos normativistas y voluntaristas, los que han marcado la
historia de la planificacidén en la regidn, durante muchos de sus primeros
afics, Parecerfa preferible - una vez mis, adecuando la idea gen&rica a cada
situacidén nacional =~ que se enfrentara la complejidad del proceso actual de
desarrollo con alglin tipo de "mini-consejo"” (de jerarqufa ministerial) como
una Instancia colegiada de apoyo permanente y especlal a la jefatura del
Ejecutivo. Dentro de &1, la autoridad mfxima del ONP serfa uno de los
miembros permaventes; su funcifn, la de aportar la visiban de largo plaze y
la racionalldad té&cnlca que permitieran compatibilizar - por su lado

"real™ -~ cada gran decisidn de gobierno con los principales objetivos del
desarrello nacional. En forma esquemftica e ilustrativa, los demfs miembros
deberfan representar a los mis altos &rganos respoansables por la
articulacidn politica interna del gobierno, por la Seguridad Nacional, por

las Relaciones Exteriores y por los problemas de la Haclenda Piblica. 37

37 En situaclones en que Planificacibén y Bacienda estuviesen reuridas en
un mismo ministerio, serfa conveniente que las més altas autoridades en cada
una de esas areas, co-participaran de este eventual O&rgano ejecutivo
colegiado, por las diferencias de percepcidn que debieran aportar.



3i.

47

Be hecho, 1la complejidad actual de la tarea de gobernar parece poco
conpatible con la permanencia de un estilo tradicional de comando, marcado
por miltiples bilateralismos en las relaciones entre la jefatura del
Ejecutivo y cada winisterio especializado, segment@ndose la formulacibn de
las principales politicas pilblicas y dificultdndose "a la postre" su
coordinacitdn interinstitucional e intertemporal. Sin emprender cambios que

eleven la eficiencia interna del ejercicio de gobermar - en una Hptica de
large plazo - es poco probable que las polfticas externas de cooperacién e

integracifn se acerquen a sus posibles niveles de excelencia.

Proliferacidn de "paquetes" y estabilidad peolitica. En otra perspectiva,

es forzoso reconocer que las discontinuidades del orden polftico, suelen
acatrear cambilos en la estrategia de desarrollo nacional y en la motivacidn
de las rvrelaclones externas, incluyendo los esfuerzos de cooperacidn e
integracidn reglonal. Por otro lado, la dé&cada actual permite apreciar -
en ciclos de muy corta duracidan - que se suceden "conglomerados de
politicas" o 'pagquetes instrumentales" (verdaderos golpes de timdn, poco
previsibles y de frecuencia casi aleatoria) que comprometen el curso
inmediato del desarrollo. Este fendmeno coyuntural también afecta a las
politicas de relacionamiento externo y, asi, a las de cooperacidn e
integracidn. Ambos fenbmenos — uno polfitico y el otro econbmico-
dificaltan que 1la regign avance mis rfipldamente hacia niveles superiores de

entendimiento mutuo y complementariedad. En el horizonte de largo plazo, un
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mfnimo de establlidad 1institucional y poelfticas piablicas menos

hiperquinéticas, serfan factores wmuy positives para fortalecer las politicas

de cooperacidn y de integracidn regional,.

Legitimidad politica y participacidn social. Otro factor a considerar, se

relaciona con el respaldo social a la ejecucisn de las polfticas piliblicas.
De hecho, el consenso scocial si bien confiere legitimidad al ejercicio del
poder, no le brinda automlticamente mayor eficlencia. Ante la complejidad
de la sociedad nacional moderna, es muy diffcil ejercer un gobierno
igualmente eficiente en los miltiples &mbitos de accidn del Estado. En este
orden de ideas, la participacidn soclal, que suele ser defendida como
prictica de libertad, merece tambifn ser considerada como requisito

técnico para elevar la eficiencia social del gobiernmo. Tampoco parece que
podrfan producirse progresos significativos em la cooperacibén y 1la
integracidn regional si sus propuestas son percibidas como contrarias al
interés piblico de cada pais, definido E&ste como resultado concreto de

procesos de concertacidn y participacidn social. 38

38 sin embargo, cuando est@n en juego opciones que se refilerem a un futuro
mis remoto, suele ser poco practicable esta consulta o la bfisqueda de
concertacidén. Cuando, por ejemplo, el ONP adopta una "tasa de
actualizacidn™ en la valoracitn de alguna variable de cardcter plurianual,
estid implfcitamente decidiendo entre el interés de la generacidn actual y el
de las generaciones venideras. Este "descuento del: futuro" - presente en
diversos cilculos que tamblén fundamentan decisiones de cooperacidn

regional -~ plantea un problema de é&tica soclal de muy diffcil solucifn.
Aunque se muestre como un procedimiente de iIndole meramente técnica,
contlene una significacién m3s trascendental, que cabe considerar en toda
decisidn que pueda producir impactos, no marginales, en el desarrollo de
largo plazoe.
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Gestion, planificacidén y wvalorizacidn de la funcidén pGblica. Finalmente,

como ya se ha dicho, es diffcil que los gobiernos centrales puedan maximizar
el aprovechamiento de las numerosas oportunidades de cooperacidn, bi o
multilateral, que se abren en la regidn. Tanto en la gestidén de las
politicas pfiblicas como en su programacidn de largo plazo, leos ONPs pueden
contribuir a viabilizar una mayor descentralizacifén en las actividades de
gobierno. Para esto, el ONP necesita articularse regularmente con los
drganos especializados en gestifn pGblica. Complementariamente, parece
sensato reiterar que la cooperacidn y la integracidén regional progresarin
poco, sl su principal sostén es un aparato pliblico escuflidamente
estructurado, con burocracias desmotivadas e 1insuficientemente preparadas
para hacer frente a los miltiples y complejos problemas del desarrollo

actual. En particular, log ONPs — con responsabilidades que se proyectan a
large plazo y que por ende exiges una permanente “construccibn
institucional™ - no pueden ser marginados de las funciones piiblicas mnfs
valoradas. La crisis y las polfiticas de ajuste predominantes estfn dejando
detris suyo — como una marca lamentable y de diffcil recuperacidn - aparatos
estatales anémicos, con personal mal remunerado y sujeto a distintas suertes
de inestabilidad. Este hecho tampoco ayuda a fortalecer la cooperacidn y la
integracién reglonales, cuando se las plantea como componentes de una

estrategia de mis y mejor desarrollo.
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Anexo |

EL MARCO REGIONAL DE LA INTEGRACION Y LA COOPERACION

Durante mis de un cuarto de siglo, los paises de América Latina y el Caribe
han puesto en prictica diversos procesos de integracidén y cooperacidn
econdbmica, con logros heterogéneos. Se reconoce ampliamente el avance
obtenide en el intercambio reciproco y en el aprendizaje y manejo de las
interrelaciones regionales. No estd demis sefialar, que también a comienzo
de los ailos sesenta algunos paises de la regifin Iniciaron procesos de
promocifn de exportaciones (especialmente de manufacturas), para apoyar el
desarrollo de las exportaciones no tradicionales. Sin embargo, hay razonable
consenso en que estos procesos en los Oltimos afios — en particular durante
la crisis reciente de endeudamiento - no han cumplido un papel dinAmico en
la promocidn del desarrollo regional. El propio comercio intrarregional
continda reduciéndose y se constituye, asf, en un punto de apoyo limitado
para la reactivacidn econdmica,? Sin duda, las politicas internas de
ajuste y de renegoclacidn de la deuda externa "caso por caso" han incidido

también desfavorablemente en la vevalorizacidn del mercado regional.40

39 Actualmente corresponde a casi un 147 del intercambio global, habiendo
partido de algo menos del 9% en 1960 y alcanzado casi el 17% en 1981.

40 Las razones que explicarfan el agotamiento o ciertas insuficiencias de
los mecanismos de integracidén y cooperacién reglonal son muy variadas,
destacidndose entre ellas: los obstaculos geograficos al mayor intercambio;
las disparidades en la rteparticién de los costos y beneficios de la
cooperacibn entre los paises; el exceso de confianza en los mecanlismos de
desgravacién arancelaria; el debilitamiento de las polfticas de
industrializacifn (en algunas casos asociados al aperturismo externo); y las
mismas discontinuidades en la "voluntad polftica" integradora.
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A. Bases, Mecanismos e Instrumentos

En las ideas originarias sobre el proceso de integracién, de fines de los
ainos 57, coexisten los mecanismos e instrumentos de wmercado con los de la
planificacibn, en general contemplados desde una perspectiva
industrializadora. Sin embargo, en la practica diche proceso, accionado en
gran parte a través de la ALALC, prestd atencidn preferente a los aspectos
instrunentales del comercio {desgravacidén arancelaria, lista de productos)
apoyandose, asi, mis sobre mecanismos de mercado que sobre politicas
expresas de regulacidn. La formacién del Grupo Andino, por otro lado, puso
mayor énfasis en los instrumentos de programacidn industrial y en un
esfuerzo de armonizacién de las politicas econdmicas al nivel subregional,
sobre todo con respecto al capital extranjero. Ambos esquemas han side
exitosos durante un perfodo inicial pero luego tuvieron que enfrentar
crecientes dificultades. 4! Ellos sirven para ilustrar las diferencias de
énfasis en los mecanismos de mercado y de planificacidn ¢ programacidn

concertada, tal como se muestra a continuacidn.

41 Comoe se sabe, los esquemas de integracidn experimentados en la regidn
comparten la idea de que la liberacidn del comercio y la constitucidn de un
mercado iIntegrado traen consigo efectos positivos sobre el intercambio
iatrarregional: la "reduccidn de barreras” afecta los precios relativos
desde el momeato en que se estahlece un "margen de preferencia' a favor del
intercambio regional, a diferencia del comercio realizado con terceros. Fn
cierta medida, se otorga un subsidio al exportador regional que recae sobre
el pafs importador. En principio, las ventajas ligadas a la formacidn de un
"mercado ampliado" son las de poder inducir, hacia el intercambio regional,
decisiones del sector privado y aumeatar los niveles de eficiencia
productiva aprovechando las economias de escala. Esto permitiria elevar la
competitividad general de las exportaciones manufactureras de la regidn.
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Hay consenso en cuanto a los miltiples beneficios derivados del aumento del
comercio regiomal, entre los cuales cabe destacar las economias de escala,
la especializacidn interindustrial, el ahorro de divisas, una insercidén mas
s6lida en la economia internacional, mayores niveles de inversidn y la
posibilidad de transformaciones estructurales de las economias, En todo
caso, Se otorga gran importancia, al problema de la equidad en la
distribucién de los beneficios y costos entre los paises; ya que eventuales
grados de desigualdad se deb{litan con el proceso de integracidn, por la
dificultad para crear adecuados mecanismos de compensacidn y cooperacidn que

sean aceptados consensualmente.

Ahora bilen, si la ampliacifn del mercado regional provocada por los
mecanismos de integraciém, contribuys a lograr un cierto crecimiento ¥y
peraitir la diversificacifn de la produccidn industrial de la regibm, el
regto de los sectores productivos se vio menos beneficlado, en particular el
agrfcola, el mioero y el de servicios. Por lo tanto, la experiencia
regional de integracidn y cooperacidn, ya en su tercera década, ofrece en su
aspecto de mercado rcesultados poco uniformes desde una perspectiva

sectorial.
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En el caso del Pacto Andino ‘!'2, ademfis se postula la necesidad de una
programacién nacional como cosplemeoto de los mecanismos de mercado. Por
clerto se considera también la desgravacidn arancelaria, pero en el marco de
una Jliberalizacibn programada del comercio recfproco entre los pafses
miembros y el establecimiento gradual de un arancel externo comin. Se
destaca, en este caso, el esfuerzo para promover y racionalizar las
actividades industriales en un &mbito regional, considerando también

criteries de equidad en la distribucidn de los beneficios del proceso

integrador.

B. Desaffos para la Planificacidn en la Integracidn

De acuerdo a estas experilencias, entre las limitaciones para una efectiva

programaclifn conjunta, se destacan las siguientes:

a) dificultades para definir criterios técnicos en la
asignacidn de produccién Industrial entre pafses con
estructuras productivas heterogéneas;

b) debilidad de las polfticas sectoriales nacionales (en
especial, en cuanto a una concepcidn regional de politicas vy
planes industriales), que no favorecieron la toma de
decisiones empresariales para rvobustecer la cooperacidn;

42 Como se sabe, desde el punto de vista de la programacidn se
establecieron en este caso dos instrumentos fundamentales: uno, en el campo
de las decisiones de inversifn al nivel regional {conocido como "Programas
Sectoriales de Desarrolle Industrial"); y otro en el campo de la
armonizacidn de polfticas econdémicas para el tratamiento del capltal

extranjero, (conocido como la "Decisidn 24").
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c) inestabilidad en las politicas econdmicas (sobre todo en
las industriales), cambifndose las prioridades
nacionales de inversidn y afectando las decislones sobre
proyectos de alcance integrador;

d) frecuente ausencia de coordinacidn entre mejoramientos
de la infraestructura fisica y de los servicios

indispensables para la integracidn y los correspondientes
proyectos productivos de orientacidn regional.

Por otra parte, se registran obvias dificultades derivadas de un cambilante
contexto de la economfa internacliomal y de sus agentes, cuyo comportamiento
muchas veces afecta, decisivamente, el &xito del programa de integracidn. 43
Al interior de la regidn, la relativa autonomfa de las empresas
trasnaclonales afectd el proceso integra&or, tanto absorbiendo los

incentivos creados, como dificultande la integracibn eatre algunos otros

dominios de las diferentes economias regionales. 44

En esta misma linea de reflexidn habrfa que considerar otros esfuerzos de
fiotegracifbn. En el Istmo Centroamericano también se avanzd® hacla la
coustitucién de un mercado ampliado; desde 1963 se establecid libertad de

comercio y un arancel externo comin; el intercambio subregional mostcd un

43 A este respecto cabe destacar el avance de Japbn y del Sudeste Asiitico
que acrecentaron notoriamente su participacidn en el comercio de la regidn,
graclas a su mayor competitividad respecto a los abastecedores tradiclonales
y a los proplos pafses latinoamericanos. En el mismo sentido operd el
fuerte desarrollc del financimiento privadeo internacional, que dio una
ventaja adlcional al comercio extrarcegional.

44 Dicho comportamiento autbnomo dificultd, por ejemplo, el intento del
Grupo Andino de sostener una politica comiin respecto de la inversién
extranjera, ("Decisién 24"),
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dinamismo sistemiticoe y desempeiid un papel amortiguador frente al
desequllibriec del sector externo, FEn este caso, se llevaron a cabo algunas
inversiones orientadas a la exportacidén subregional favoreciéndose, asf, el
incipiente proceso de industrializacibn del &rea. E1 régimen comin de
incentivos fiscales fue ampliamente utilizado por el sector privado y, por
otra parte, el Banco Centroamericano de Integracidn Econdmica jugd un papel
preponderante en la financiacidn de programas y proyvectos orientados a la

integracidn. 45

Por otro lado, merecen destacarse los progresos alcanzados en la
intensificacilin del comercic intrarregional em la Comunidad del Caribe,
reflejados en la duplicacién del coeficiente "exportaciones
intraregionales/total exportado™ entre 1970 y 1982, Sin embargo, es
conocido que a pesar de las numerosas iniciativas orientadas a revertir
recientes tendencias adversas, este comerclo subregional decliné desde 1982,
al mismo tiempo que se dificultaba el funcionamiento de 1la Cdmara de

Compensacidn Multilateral del Caribe. 46

45  Contrariamente a otras experienclas, en este caso [fueron logrados
avances importantes en la actividad agropecuaria, y sobre tedo el programa
centroamericano de granos bisicos cumplid un papel relevante, para ayudar a
resolver diferentes problemas de desabastecimiento,

46 No obstante lo anterior las relaciones de cooperacidn entre integracidn
y planificacién se han desarrollado con una relativa continuidad en tres
sectores: industria, energfa y alimentacidn. [VEanse el Esquema de
Programaci8n Industrial (Act. 46 del Auexo al Tratado de Chaguaramas) el
Plan de Accidn Energética Regional (1983) y el Protocolo de Comercializacidn
Agrfcola - PCA. El Proyecto de Estrategia de Alimentacidn y Nutricidn
Regional - reactivado en octubre de 1985 -, tuvo por finalidad aumentar la
proporcidn de alimentos producidos en el Area e incrementar La
disponibilidad alimentaria].
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Cabe mencionar asimlsmo las actividades de cooperacidn que se han llevado a
cabo en el seno del Comité& de Desarrollo y Cooperacién del Caribe (CDCC), en
wateria de investigacidn, de capacitacidn, y de intercambio de experienclas
en planificacifn social y econbmica. La Secretarfa del CDCC ha reafirmado,
en varios periodos de sesiones, su apoyo a los grupos de trabajo ad—hoc de
planificadores en agricultura, energfa, mano de obra, transporte y en

planificacidn fisica y regional,

En resumen, a pesar de los progresos registrados, las diferentes
experieacias de integracifn preseuntaron por lo menos cuatro problemas
principales: uno, la distribucidn de los costos y beneficios del proceso

integrador y la Ffalta de un adecuado equilibrio comercial; dos, la
desarticelacién entre el proceso de integracién y las polfticas y planes
nacionales de desarrollo; tres, las asincronias entre los esfuerzos de
integracidn de los distintos pafses participantes; y cuatro, los cambios en
el contexto internacional, al igual que en el comportamiento de los agentes
extetrnos, no slempre interpretados y asimilados adecuadamente por las

polfticas de integracidn.
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C. BHacia una Cooperacién mis Flexible

En respuesta a las insuficiencias de los mecanismos de integracidn se
hicieron intentos para disminuir los compromisos mutuos requeridos, La
transformacidn de la ALALC en la ALADI, por ejemplo, inaugura un esquema mis
pragmiatico que se propone el establecimiento de un Area de preferencias (sin
compromisos compulsivos sobre la apertura al comercio regional) y abre el
paso a las negociaciones hilaterales, Por otra parte, la necesidad de
mantener un marco regional, para acciones de enlace y coordinacién frente a
terceros y para vigorizar la cooperacidn intrarregional en aspectos
determinados, se formaliza con la coustitucidén del SELA y con el paulatino
desarrollo de una importante red de cooperaciban entre organismos, tanto
piblicos como privados, que apoyan acuerdos y acciones cooperativas que van

mis alld de la simple ampliacidn del comercio., 47

47 Es asi que, a partir de 1975, surgen importantes comltés o entidades de
cooperacidn {como MULTIFERT, OLDEPESCA, OLADE, GEPLACEA, Unidn de Pafises
Exportadores de Banano-UPEB ¢ la Naviera Multinacional del Caribe-
UNAMUCAR), y se crean diversos mecanismos de asoclacidm empresarial, {como
en hierro y acero, el ILAFA; en industria, la AILA; en industria de
alimentacidn, la ALICA; en petr8leo, la ARPEL; en integracién eléctrica, la
CIER; en ferrocarriles, la ALALF; en transporte, la ALATAC; en armaduria, la
ALAMAR; en segurildad agropecuaria, la ALASA; y en materia de ianstituciones
financleras; la ALIDE y la FELABAN). F£n el dmbito tecnoldgico, la Red de
Informacidn Tecnoldgica Latinoamericana, RITLA; el Sistema Andino de
Informacién Teconoldglca, SAIT; y los Proyectos Andinos de Desarrollo
Tecnolbgico, PADT. Estid fuera de los limites de este documento evaluar los
logros y limitaciones de esta compleja red de cooperacidn que se ha creado
(véase al respecto CEPAL, Relaciones Econdmicas Internacionales y
Cooperacidn Regional en América Latina y el Caribe, LC/G.1422, Santiago de
Chile, 22 de mayo de 1986, Segunda Parte).
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En este aspecto la historia reciente de la cooperacifim regional esti
marcada, por un lado, por cierto espontaneismo y, por otro, por la dinfimica
propia de grupos y entidades sectoriales, Asf por ejemplo, en el caso de
los Comités de Accldén del SELA, hay un enfoque integrado frente a los
problemas del desarrollo latinoamericano. Este es un Aambito de la
cooperacidn regional donde se abre un amplio espacio de acercamiento
potenclal - y mutuamente beneficioso - entre los Organismos Naclionales de
Planificacién y las entidades y programas de integracidn y cooperacidn

regional.

Enfrentadas las economfas de la regifn a un problema cruclal de ahorro de
divisas, y a una mayor utilizacidn de la capacidad instalada y del excedente
de mano de obra del que disponen, la integracifn y el comercio

intrarregional podrfam asumir en la presente situacifn una relevancia aln
mayor que en el pasado., En efecto, "en el corto plazo, la integracidn
ofrece una de las pocas vias de acortar el trénsito de salida de la crisis
econfmica y reducir los costos del ajuste, al facilitar la utilizacidn mis
plena de la capacidad productiva existeate y disminuir el usc de divisas
escasas para financiar importaciones de terceros palses. Parecerla existir
en la actuwalidad una amplia conciencia entre los gobiernos de la regibn
acerca de la conveniencia de profundizar esos procesos. (...) Llama 1la
atencidén la tendencia de los dltimos afios al empleoc de un estilo de
contactos personales frecuentes, a distintos niveles, incluido el

presidencial, que ha contribuido mucho a favorecer recientes esfuerzos de
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cooperacién., Asimismo, han surgido algunas iniciativas novedosas como por
ejemplo los convenios bilaterales entre Uruguay y Argentina, Brasil vy
México, por un lado, y entre Argeuntina y Brasil, por otro, todos acordades
en los Gltimos meses. (...} También las secretarfias de los esquemas
subregionales procuran afanosamente encontrar sistemas que brioden un nuevo
impulso a la integracibn. Asi, en el marco de la ALADI se ha iniclado 1la
rueda regional de negociaclones; los palses del Grupo Andino persiguen una
estrategia para la reorientacidn de su proceso de integracidn; los Jefes de
Estado de los pafses del CARICOM han acordado reclientemente profundizar el
comercio reciproco; y, en Centroamérica, se sigue trabajando en 1la

"restructuracién® del Mercado Comdn",48

Dentro de las nuevas perspectivas que se abren para la cooperacifm e
integracibn, los objetivos mis evidentes son:

a) contrarrestar la vulnerabilidad externa que esti impidiendo la
reactivacidn y fortalecer la cooperacién regional, pero al mismo
tiempo mantener y ampliar las exportaciones de la regidn a
terceros pafses;

b) por el lado de la oferta, articular decisiones de inversidn y de
transferencia tecnoldgica tanto nacional como regional, que
faciliten la adecuacidén de la estructura productiva a las nuevas
condiciones de la demanda regiomal e internacional;

¢) en conexidn con lo anterior, reformular el concepto de Integracidn
para abarcar también diversas formas de cooperacidén regional que
sean generadoras de interdependencias estructurales crecientes y
mutuamente beneficidsas; y

48 CEPAL, El! desarrollo de América Latina y el Caribe: escollos,
requisitos y opciones, LC/G.l1440 (Conf. 79/3), Santiago de Chile, 1B de
noviembre de 1986.
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d) reforzar el poder de negoclacidn regional a objeto de llevar a
cabo, en una economfa internacional formada por grandes bloques,
acclones conjuntas que fortalezcan la economia regional en las
Areas financiera, monetaria, productiva y tecnoldgica,

Frente a los desaffos aqui seflalados, un problema central es cOmo aprovechar
las potencialidades de la cooperacién regional cuando la crisis externa
reduce los grados de libertad de los gobiernos para formular las politicas
nacionales de desarrolle. Subsiste por cierto el riesgo de que se repitan
las insuficiencias del pasado, asf como cierta inadecuacidn de los esfuerzos
de integracifa frente a la realidad regional e internacional. 49 E1 nuevo
enfoque que la realidad actual exige deberid ser mas selectivo y flexible,
menes totalizante y con mayor participacidn de los agentes econdmicos. En
esta perspectiva, los ONPs podrin jugar un papel insustituible en la
concepcldn de politicas econdmicas alternativas, que tomen en cuenta los

nuevos requerimlentos de la cooperacién regional.

49  gg probable que coantiniien prevaleciendo instrumentos ya utilizados
tales como preferenclas arancelarias, acuerdos preferenciales para las
compras regionales de bienes y serviclos por parte de las empresas piiblicas,
sistemas de pagos y créditos reciprocos, acuerdos de complementacidén o
convenios sobre el establecimiento de empresas conjuntas, etc.
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Anexo 1L

LA COOPERACION EN EL AMBITO TERRITORIAL

La cooperacibn regional suele requerir, como condicitn previa o como proceso
paralele, la articulacidon y el desarrollo de una adecuada integracidn fisica
entre los pafses. FEn este sentido esta integracifém fIsica, constituye un
medic instrumental para el logro de la lntegracién ecoudmica; pero tambi&a
congtituye un fin en sf misma, que permite el aprovechamiento compartido de
dreas de interéds comin, para lo cual dos o més pafses emprendea acciones
concertadas de organizacidn del eSpacio.50 La presencia de los organismos
internacionales de cooperacidn técnica y financiera en estos campos ha sido
activa y ha constituido un importante apoyo, en muchos pafses, a la labor de

los ONPs, -1

3¢ Bajo el concepto de "integracifn fisica™ queda incluida la integracidn
de los sistemas de transportes y comunicaciones y también el manejo
integrado de &dreas de inter&s comiin; tanto para el aprovechamiento
compartido de recursos, {programas de cuencas multinacionales para uso
hidrdulico, energético, de navegacidn o de explotacidn de recursos), como
para la complementacidén del desarrollo rvegional (programas de integracién
fronteriza).

51 Se recuerda que América Latina posee algunas de las cuencas
hidrograficas mis importantes del mundo. (Como Lla Amazdnica, la del
Orinoco, la del Plata, la del Lago Titicaca y la del Golfo de Fonseca). La
OEA, el BID y el INTAL han tenido una participacida decisiva en ciertos
estudios y proyectos sobre estas cuencas. Por otro lado, estudios vy
proyectos de financiamiento sobre iuntegracidn de sistemas de transportes vy
comunicaciones han sido apoyados respectivamente por la CEPAL (Divisién de
Transportes) y por el BID y el BIRF. La CAF hace parte del grupo
cuatripartito CAF/JUNAC/BID/BIRF que estudia los proyectos de trausporte

para integracidén dentro del Acuerdo de Cartagena.



71.

72,

65

El presente capfitulo se centra en la cooperacién y en la planificacién para
el desarrollo de regliones fromtertzas. En dicho tema el ILPES puede ofrecer
nuevas perspectivasg, principalmente sobre sus vinculaciones con el
desarrollo regional {sub-nacional), un t&pico en el cual el Instituto ha

trabajado durante los Giltimos afios.

En América Latina y el Caribe, la cuestifn fronteriza adquiere una dimensifn
importante. Si se incluye la frountera entre México y Estados Unidos existen
71 "posiclones de frontera" entre los 22 pafses considerados.’? Tales
regiones experimentan serios problemas de integracidn, debido a que los
limites polfticos, suelen representar barreras a una organizacidn econdmica
raclional de Areas potencialmente complementarias y, también, debido a que
tanto el sector pblico como el sector privado tienden a evitar la inversidn

en ireas en las cuales pueden surgir conflictos.?3

22 De los 37 pafses de la regién {(miembros del ILPES), se excluyen aqui
los insulares, ademis de los 4 Estados asociados. Como se sabe, desde un
punto de vista puramente geogrifico el término "area fronteriza" alude a una
situacibén locacional dada por el carfcter limitrofe con pafses vecinos;
desde un punto de vista econdmico y social el concepte ("regidn
fronteriza"), abarca, como sefiala Perroux, "formas particulares de relacidn
y superposicidn de dos (o mids) sistemas (o estilos) econdmicos y de dos (o
mis) modelos diferentes de polftica econdmica".

53 Dichos aspectos han llamado la atencidn de los especialistas tanto en
la Teorfa de la Localizacidén y en la Teorfa de los Polos de Crecimiento,
como también de aquellos dedicados a las Polfticas de Desarrollo Regional.
El ILPES produjo diversos estudios sobre estos temas. Resgpecto del flujo
internacional de bienes y la cuestldn fronteriza, ya se sefialaba en 1981 que
"la exlstencia de barreras arancelarias, restricciones al comercio,
fronteras polfticas, etc., han actuado en contraposicidn con la tendencia a
la aglomeracifn internacional que, ea un caso ideal, se producirfa sobre un
espacio no afectado por la presencia distorsionante de las fronteras'.
(vVéase: Melchior, Enrique, Fronteras Lnternacionales y espacios econdmicos,
ILPES, Documento CPRD-C/33, Santiago de Chile, 1981).
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Desde el punto de vista del presente documento, se puede sefialar que una
situacidn fronteriza pasa a convertirse en un 'problema” especifico de la
polftica piblica, cuando se considera inequitativa, entre las regiones
vecinas, la distribucidn de costos y beneficios de la propia integracién y
del efecto de las polfticas nacionales involucradas. Bajo divetsas
circunstancias se puede considerar que el desarrollo fronoterizo es un
problema tfpico de desarrollo regional a wnivel subnaciocoal 54 ¥, por lo

tanto, muy relacionado con la labor de los ONPs.

5in lugar a dudas, la politica de desarrollo fronterizo incorpora algunos
temas caracterfisticos de la planificacidn regional; sobre todo de cbdmo
asignar recursos entre regiones y de c8mo "administrar" el impacto regional
de las polfticas pldblicas globales, tanto ecounfmicas como sociales, En este
mismo orden de 1i1deas, los problemas fronterizos también dehen ser

explicitamente asoclados a las perspectivas de descentralizacidn territorial

54 Este enfoque ha sido frecuente en planteamientos técnicos del [LPES
(mis recientemente recogido en sus proyectos sobre planes de desartollo
fronterizo) y de la CEPAL. El enfoque destaca lo que "la regidn puede hacer
por s{ misma; por ejemplo, en relacidn con su capacidad para aprovechar su
proplo ambiente, crear recutsos y aprender a explotarlos conforme a sus
condiciones especfficas. Ello supone la movilizacidén de la creatividad,
iniciativa, capacidad organizativa y otras fuerzas propias de los pobladores
de la regifn, entre las que se cuentan su voluntad y experiencia
integradoras. (CEPAL: Informe sobre el Seminario sobre Integracidn y
Desarrollo Regional en la Patagonia Argentino-Chilena, Doc. LC/G.1390, Punta
Arenas 1985).
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en los palses involucrados. A continuacidn se presentan algunos casos
ilustrativos de las varias formas de tratar la cuestifn fronteriza

observadas en América Latina y el Caribe.

Antes conviene dejar consignadas dos observaciones. Unma, que el esfuerzo de
un pafs para resclver o manejar sus problemas fronterizos no siempre
encuentra una adecuada contrapartida en el pals vecino; al lado de acciones
concertadas entre pafses, hay casos de "funeildn de reaccién" de

un pais en relacidn con los programas fronterizos de otro. Dos, que la
regidn ofrece: i) pocos ejemplos de problemas fronterlzos tratados, por su
importancia, como asuntos de dimensidn nacional; ii) s8lo algunos casos de
tratamiento integral en una politica nacional de desarrollo y 1ii)

predominancia de tratamlientos "ad hoc'.23

En Colombia el Plan de Desarrollo Integral de las Regiones Fronterizas busca
integrar las fronteras al desarrollo regional y nacional y mejorar asf las

condiciones y nivel de vida de la poblacién.56 La implementacibn del Plan,

55 Ciertamente trascenderfa los limites de este documento preseantar un
cuadro completo de las situaciones observadas, asf{ como intentar evaluarlas.
Los ejemplos presentados permiten {lustrar la significacidén que las
polfticas fronterizas pueden asumir en un marco de cooperacidn e integracibdn
regional.,

56 Bl Decreto de Gobierno (No. 3448/1983) conocido como el "Estatuto de
Fronteras™ establece (Artfculo V) la obligacién del Departamento Nacional de
Planeacién de preparar un Plan Integral de Desarrollo de Fronteras. Se
identifican como "regiones de frontera” el Departamento Norte de Santander-
Cucita, César, Narifio-Ipiales, Malcao, Arauca, Casanare, Guajlra, Alto
Putumayo, Urubd, Chocd, Amazonfa, Orinoqufa y la isla de San Andrés.
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consulta un vasto conjunto de polfticas econdmicas, institucionales y
sociales, enmarcadas tanto en el contexto del desarrollo regional como en

los acuerdos binacionales de integracién.

La frontera argentino—chilena constituye un caso peculiar por su notable
extensién y por la existencia de diversas subregiones, en ambos lados, que
comparten caracterfisticas geoecondmicas similares y, también, por la
existencla de varilos intentos y algunas experiencias de integracibdn. Desde
1984, las partes acordaron "crear una Comisidn Binacional de carfcter
permanente con el objeto de intensificar la cooperacifn econdmica y la
integracién fisica".3’ Se prevé promover y desarrollar iniclativas, entre
otras, sobre los enlaces terrestres, habilitacidn mutua de puertos y zonas
francas, aeronavegacidn, interconexiones eléctricas y de telecomunicaciones,

explotacidén de recursos naturales, proteccién del medio ambiente ¥y

complementacibn turistica.

La regiém fronteriza de Bolivia y PerG tiene también una extensa lfinea de
contacto (alrededor de 1 100 kms.), cubre una amplia superficle
(aproximadamente 363 363 Kms2) e involucra a casi 2,8 millones de

habitantes. Los acuerdos vigentes entre ambos pafses, que contienen

57 El Tratado de Paz y Amistad suscrito entre ambos paises en 1984 puso en
marcha un considerable potencial de integracién fronteriza entre ambos
paises.
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componentes de integracidn fronteriza, incluyen pesca (cultivo de Truchas en
jaulas flotantes y un Plan Pesquero del Lago Titicaca y su cuenca);
promocién del Desarrollo Integral en el Area Fronteriza; convenlo sobre
trinsito de personas; constitucidn de un complejo fronterizo en Kasani; y se
contempla tambi&n, un posible Plan Andino de Accién Cenjunta para facilitar

el trinsito de Bolivia hacia puertos peruanos (Decisidén 185 de Junac).?8

S5i bien escapa a un estricto contexto latimoamericano, la fromters eatre
México y los Estados Unidos, representa probablemente el caso mis complejo
entre todas las "“situaciones fronterizas"™; es una de las mis extensas en
longitud y, en ambos lados, se han desarrcllado centros urbanos de rapida
expansidén, con fuertes relaciones simbidticas. En el lado mexicano, se ha
desarrollade, bajo impulso oficial, una vasta estructura industrial
{maquiladoras) con importantes efectos econbmicos y sociales.?? Desde el
punto de vista de un desarrollo concertado, cabe citar la Comisibn sobre
Agua y Limites Internacionales, como un intento de los goblernos de amhos
paises para enfrentar conjuntamente los problemas frounterizos en estos

Ambitos.

58 En la esfera de las agenclas creadas para tratar especialmente materias
fronterizas, existen dos comisiones mixtas: La COMICOORD, Comisidn
Permanente Peruano—Boliviana de Coordinacidén creada en febrero de 1971 y la
COMIDALI, para el Desarrollo Conjunto del Altiplano c¢reada en septiembre de
1974,

59 Solamente entre 1966 y 1976 el nlimero de empresas maquiladoras en la
frontera se elevd de 25 a 448, con una fuerte concentracidn en la
fabricacidn de miquinas, aparatos, accesorios y artfculos eléctricos y
electrbnlcos; con un significativo efecto sobre el empleo.
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En cuanto a la frountera argeatino—aruguaya, se destaca la iniclativa
binacional de la central hidroeléectrica de Salto Grande., El Plan de
Desarrollo para el irea de influencia de la represa, considerando que ambos
lados estdn poco telacionados entre sf, previd realizar inversiones en el
Grea industrial (hierto y dGrea), optimizar la explotacién de recursos

naturales y regular conjuntamente su explotacidn.

En el caso de la frontera brasileflo—paraguaya, se puede constatar una mayor
integracidn y, eun buena medida, un caso de desarrollo compartido. Un
reciente estudio del INTAL 90, gedala que en el Gltimo cuarto de siglo la
extensién de la frontera agricola y la construccidn de Italpi, originaron
una transformacidn econdbmica muy considerable en la zona, que le confiere
cierta homogeneidad para propdsitos de estudios y de polfticas conjuntas.
Fl secrtor de la construccidén fue el que mis crecid, pero surgleron también
algunas industrias conexas, al migsmo tiempo que se generaron y profundizaron
otras interrelaciones socloecondémicas que representan camblos considerables

en la estructura productiva de la regidn,

60  vyesse Bolognesi~Drosdoff, M.C. (1986), "Andlisis y clasificacide
tipoldgica de casos de integraclbn fronteriza", en Integracidn
Latinoamericana, afo 11, No.118, noviembre 1986, INTAL, Buenos Alres. La
terminacidén de las obras de ItalplG (1983) trajo aparejada cierta recesidn en
el irea; el univel de emplec que se habia mantenido gracilas a la construccidn
de la represa, se redujo considerablemente, coincidiendo con el agravamiento
de la crisis actual.
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Estos pocos ejemplos dan una idea del potencial de desarrollo cooperative
intrarregional representado por freas fronterizas, con gran significacidn
geogrifica, demogrifica y econbdmica. Las acciones de cooperacidn y/o
integracidn froanteriza, que constituyan la agenda de negoclacibn bi o
multilateral, podrin beneficiarse de un apoyo especffico de los ONPs, en
coordinacldén con ministerios sectoriales y con las respectivas Cancillerfas.
La definicién de estructuras 1institucionales para manejo de los asuntos
fronterizos, la concepcidn e implantacidn de mecanismos de promocién del
desarrollo en estas Areas, la flexibilizacién de las interrelaciones
econdmico-financieras entre los diferentes lados de cada frontera
(incluyendo relaciones cambiarlas, registros de trifico, etc.), y la
implantacidn de empresas bi o multilaterales, son todos asuntos en que los
ONPs disponen de espacio propio para fomentar nuevas modalidades de

cooperacibn.

En resumen, la descentralizacién polftico-administrativa territorial, 1la
coordinacidén de las politicas macroecoudmicas, la creacidn de entes
binacionales, la concertacién piblica y privada, la formelacibn de
estrategias y planes 1iantegrados de desarrollo fronteri{zo, y el estimulo de
la voluntad polftica para aprovechar positivamente el contacto y la
interaccién fronteriza, patrecen definir un importante campo de accibu ¥y

cooperacifn entre ONPs, Por clerto, las limitaciones existentes a tal
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cooperacidn deben ser reconocidas y superadas. Ello supone largos procesos
para restablecer la confianrza mutua y para estructurar programas basados en
los principios de reciprocidad, compatibilidad y participacién. Dicha tarea
seria ciertamente facilitada mediante la multiplicacidn de acuerdos

internacionales, que intensifiquen la cooperacidn econdmica y la integracién

fisica de los pafses de América Latina y el Caribe.
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Anexo III1

COOPERACION HORIZONTAL EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

El medio ambiente natural, asi como el construide constituyen -~ como se

sabe - activos vitales de la sociedad; este patrimonio wviene siendo
utilizade sin considerar integralmente la necesidad de preservarlo. Este
hecho incide negativamente sobre el proceso de desarrollo, reduciendo 1la
calidad de vida de la poblacidm actual y compromete, atn mias, a las
generaciones futuras. Por lo tanto, se requiere implementar modalidades
concretas para un adecuado manejo del medio ambiente, que perwmlta orientar
los flujos por medio de los cuales éste se modifica cualitativa y
cuantitativamente. En otras palabras, el resguardo de la base ambiental,
exige armonizar las decisiones de corto plazo con objetivos de medianmo y

largo plazos, acordes com el proyecto de desarrollo de cada pais.61

A continuacidn, se enumeran algunos temas ambientales en que se sugieren

posibles actividades de cooperacifn regional.

61 Este Anexo fue preparado por la Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Medio
Ambiente, la cual ha mantenido una estrecha colaboracién con el ILPES. De
hecho, la preservacidén de grados de libertad para formular la politica
nacional de medio ambiente, constituye la base a partir de la cual se podria
avanzar en la discusidn de posibles acuverdos de cooperaciém.



a)

b)

c)

d)

e)
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Dimensibn Ambiental en estrategias regionales de desarrolle., En
esta Adrea se puede sefialar el perfeccionamiento de:

- sistemas de 1nformacldn y de cuentas patrimoniales que
faciliten la toma de decislones sobre el manejo de los
recursos y del ambiente;

- metodologfas y gufas précticas para implementar estudlios de
impacto ambiental, y andlisis costo-beneficio para efectos
ambien—tales {(grandes provectos industriales y de
infraestructura); vy

- capacitacidn de profesionales para la aplicacibn de métodos
que faciliten la incorporacidn de la cuesribtn ambiental en
las politicas piblicas.

Revalorizar el patrimonio awbieatal. Los avances cientificos ¥y
tecnoldgicos (biotecnologfa, ingenierfa genética, fuentes
alternativas de energia y otros), ofrecen Iinnumerables
posibilidades nuevas de revalorizar recursos, las cuales cabe
investigar sistemiticamente, con miras a racionalizar su uso e
identificar aprovechamientos potenciales.

Manejo compartido de ecosistemas. Se impone, tambin, obtener un
mayor conocimiento de los sistemas naturales predominantes en la
regidn, tanto de aquéllos que se repiten en varios paZses como les
divididos por fronteras geopoliticas. La cooperacibn en este
campo es indispensable para generar conocimientos y organizar la
informacidn requerida por esquemas operativos de manejo, ascciado
o conjunto, de estos ecosistemas.

Metropolizacidn y amblente urbano. El crecimiento de las ciludades
latincamericanas, impone nuevos desaffos a las autoridades en lo
que se refiere a la provisidn y conservacibn de la infraestructura
urbana, al control de la contaminacidn del aire y del agua, a la
disposicidn y aprovechamiento de deshechos sbdlidos y al manejo de
la congestidn urbana, entre otros; existen experiencias nacionales
de interés en esta materia, que pueden ser compartidas entre losg
pafses de la regifn.

Esquemas instituclonales y lepales. El contexto legal e
institucional que se observa en la regidm, refleja experiencias
que también pueden facilitar actividades en este campo, sobre todo
en beneficio de los paises donde las mismas recién se iniclan.
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La cooperacifn horizontal entre diversas ianstitociones de la regibn, ha
demostrado ser una modalidad de trabajo fructffera para encarar actividades
como las seiialadas. Esta cooperacifn puede hacerse efectiva wmediante: la
discusibén de enfoques y metodologfas aplicadas, el 1Iintercamblo de
experiencias, el desarrollo de esquemas de asistencla técnica reciproca y el

emprendimiente conjunto de accilones en Areas fronterizas.
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Anexo 1V

LA COOPERACION EN EL AMBITO SOCIAL

En la compleja red institucional de la cooperacidn e integracidn regionales,
la cuestidén soecial ha recibido una atencién relativamente menor, aunque cabe
destacar algumas iniclativas importanmtes en este sentido. Asf, junto a los
instrumentos institucionales bisicos de la ALADI, del Acuerdo de Cartagena,
del MCCA o del CARIGCOM, se han celebrado convenios destinados a fortalecer
la cooperacidn en sectores especificos.62 La Comunidad del Caribe cuenta,
entre sus organismos claves, con los Comités Permanentes de Ministros
Responsables de Educacidn y de Trahajo ¥y la Conferencia de Ministros
Responsables de Salud. En el marco del SELA, la preocupacifn por aspectos
sociales radica, como se sabe, en los Comités de Accibn, espeelalmente en el
CADESCA (Comité de Apoyo al Desarrollo Econfmlco y Soclal de Centroamérica),

que promuevz acclones para el desarrollo sacial y econbmico.

62 El Acuerdo de Cartagena es el sistema mis 1instituclonallizado en este
sentido, por medio de los siguientes convenlos: "Simbn Rodrfguwez", (1976)
sobre tdpicos socio-laborales de la integracién andina; "Andrés Bello",
suscrito en 1980 y destinado a la integracibn en los campos de la educacidn,
la ciencia y 1a cultura {(que influyd en la creacidn del Instituto
Internacional de Integracidn, del Instituto Andino de Artes Populares y de
la Escuela Empresarial Andina); "HipS6lito Unaanue”, (1971) destinado a
fomentar la cooperacibn en el 4rea de la salud; vy, finalmente, el Consejo
Consultivo Empresarial Andino y el Consejo Laboral Andine (ambos creados en

1983},
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Los impulsos gubernamentales hacia la integracidn, han provocado un aumento
del intercambio y de las ioteracciones muetoas entre las socledades
nacionales de la regién; sin embargo, estos entrelazamientos tienen abn
caridcter restringido y poco sistemitico. As1, han habido esfuerzos
bilaterales de cooperacidn en el ambito social tanto de caracter oficial,
como de organismos y centros privados de diversos palses que, de alguna
manera, han fortalecido también el esfuerzo de integracidm y cooperacidn.
Al mismo tlempo, se han ido estrechando vinculos entre centros académicos,
colegios profesionales, ascoclaciones siandicales y patronales y la més
variada gama de organizaciones voluntarias con fines especificos de

desarrollo y cooperacidn.63

El escaso desarrolle de los mecanismos institucionales relacionados con los
aspectos sgociales de la integracidn y de la cooperacidn regionales,
contrasta con el tipo y volumen de actores sociales o de referentes de
politicas sociales existentes en la regidén. El papel de los ONPs adquiere,
en este contexto, una lmportamte dimengsidn ev dos seatidos complementarios:
uno, come entidad aglutinadora de iniciativas soclales dispersas; y, dos,
como corganlsmoc potencialmente catalizader de los esfuerzos gubernamentales
para disefiar y ejecutar politicas y programas soclales, m8s acordes con la
heterogeneidad social en los palses de la regidn y con la situacidn de

crisils que los afecta.

63 En este mismo sentido, corresponde sefialar que el progreso técnico en
los medios de comunicacidn, especialmente en el campo de la televisidn, abre
grandes posibilidades para acrecentar el proceso cultural de mutuo
conocimiento entre las sociedades nacionales de la regidn.
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Para ampliar el desempefio actual de los ONPs en la promecidn de los procesos
de integracldn y cooperacidn regionales en el campo social, se abrem por
cierto, diversas vias., Con vistas al future inmediate, se sugiere otorgar
prioridad al mejor conocimiento del impacto de las politicas plblicas sobre
los sectores sociales mayoritarios, asf como de sus formas organizativas
propias. Esta sugerencia se fundamenta en dos drdenes de razones, La
primera, que uno de los obsticulos estructurales para llevar adelante los
procesos de Integracidn en América Latina y el Caribe, radica en la
heterogeneidad social del contingnte, tema que hasta ahora ha sido
insuficientemente tratado en el marco especifico de la integracidn regional.
La segumda, que la crisis ha impactado muy severamente a vastos sectores de
la poblacibn - haciendo wis visibles sus urgentes necesidades -, y ha
inducido una serie de nuevos procesos sociales, todavia 1incipientes, gue

requieren respaldo gubernamental.64

En diversos paises de la regibn han emergido formas de orgamizacidn de los
sectores populares y eshozos de una economfa 'paralela', cuyo volumen,
naturaleza y potencialidades son poco conocidas, v menos aGn suficientemente

evaluadas, en la politica social nacional comparada. Sin embargo, ellas

64 La prioridad otorgada a este tema no excluye otras Importantes
oportunidades de cooperacidn en materia social; asi por ejemplo, la relacién
entre migracidn - cuya magnitud esti relacionada con el "margen de
tolerancia" de los pafses recipientes — y mercado de trabajo, requiere una
consideracidn especifica en el marco de la cooperacidn e integracidn
regionales. Aquf se busca enfatizar wmis bien, cuinto pueden enriquecerse
las politicas sociales de la regidn, si se benefician de un intercambio de
experiencias novedosas, tanto en té&rminos de nuevas modalidades de
organizacldén social, como de nuevos lastrumentos orlentados en beneficlo de
los estratos mis marginados de la poblacidn.
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asumen una lmportancia estratégica, por cuanto parece innegable que la
magnitud de la marginalidad y de la exclusién social a la fecha, no puede
ser reducida a muy corto plazo con cambios 1nmediatos en los estilos de
desarrolle, yva que &stos sblo producen efectos acumulativos mis lentos.
Aunque haya avances nacionales en el sentido de estos cambies es cierto que,
a los niveles vigentes de la relacldm capital/empleo, la regibn estd
imposibilitada para realizar un esfuerzo de inversifn (pGblica wfis privada),
capaz de "incorporar™ a los exclufdos, hasta fines de los 70, y los que

fueron exclufdos durante la ecrisis de los anos 80.

Estas experiencias merecen ser destacadas tanto por su caricter novedoso,
como por su importancia potencial en nuevas ecunacicnes del problema social
en la regidn. Las estrateglas de sobrevivencia vinculan a los sujetos con
las diferentes Areas de produccidn y consumo popular. Ademis, el examen de
las estrategias de sobrevivencia permite identificar el disefio, elaboracidn
y difusidn de tecnecloglas socialmente apropladas (es decir: simplificadas,
poco intensivas en capital y poco exigentes en materia de calificacidn de
recursos humanos). Asimismo, 1la economfa marginal, presenta modalidades
empresariales para la produccidn y la distribucidén de bienes y servicios,

incluyendo formas inéditas de asocilacidn con los consumidores.

En esta perspectiva es que se insiste en robustecer -dentro de um marco de
cooperacifn intrarregional— el difilogo, el intercambio de experienclas y el
anflisis comparado de estas nuevas modalidades de organizacidén social
verificadas en Am&rica Latina y el Caribe. Por cierto, algunas de ellas

pueden haber sido inspiradas o promovidas por la inlciativa gubernamental o
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la de asociaciones privadas, pero muchas han emergido de interacciones

espontaneas. Algunos campos de trabajo parecen abrirse al

Organizaciones populares de cardcter econbmico: Se trata de
identificar las organizaclones de cardcter productivo, conocer su
insercidén en el proceso econdmico (organizaciones de produccibn,
ahorro, consumo, etc.), entender su estructura y su metabolismo
social. Esto incluye averiguar cuales son las modalidades
prevalecientes en la economia popular marginal: cooperativas
tradicionales, precoperativas, empresas de autogestidn, micro-
empresas, etc. Asimismo, es necesario conocer la cobertura de la
economfa informal, la red de relacionamiento eantre sus unidades y
el modo en que se vincula con el sector moderno de la economfa,
ademds de sus sistemas de apoyo. Este conocimiento es
imprescindible para colaborar positivamente en varladas
dimensiones de la gestidn de esas organizaciones (financiamiento,
capacitacidn, suministro de insumos en especies, etc.) y para
estimar la elasticidad de las mismas para convivir formalmente con
organizaciones regulares (pliblicas o privadas), a cuyo margen
frecuentemente han florecido.

Estrategias de sobrevivencia y tecnologfas respectivas: Este
rubro incluye la revisidén de experiencias, es decir un examen
actualizado de las principales estrategias de sobrevivencia
identificadas en 1la regidén, observindose su capacidad de
wmultiplicacidén y fortalecimiento. En rigor, se compueba muchas
veces la existencia de estrategias que son irrepetibles, dado que
ocurren en un contexto f{inico, donde factores &tnicos locales, de
antropologfa cultural o de historia polftica, producen
interacciones sociales casi irreproducibles en otras
circunstancias. Afin en estos casos hay aspectos de estas
experiencias que pueden ser objeto de "transferencias de
aprendizaje", beneficiando a paflses con problemas bisicos
similares. Es el caso de muchas "tecnologfas" involucradas en
nuevos procesos de organizacibn social. 65 Cabe, sin embargo,

sociales

respecto.
a)
b)

65

se

lo

de

un

Las "tecnologfas” estdn aqui mencionadas en un sentido lato pues como

ha sefialado "en cualquier tipo de produccidén de bienes y servicios desde
mis material hasta lo mas espiritual, se requiere siempre una combinacidn
técnicas fisicas y de organizacidn social; de allf que la tecnologfa sea
elemento que no se puede disociar de las estructuras socioecondmicas en

las cuales estd inmersa". Baquedano, Manuel, "Las tecnologfas socialmente
apropladas y su contribucibn al diseiio e implementacidn de polfticas
soclales", en, Del macetero al potrerc., EL aporte de la sociedad civil a las
polfticas sociales. UNICEF y Centro de Polfiticas Sociales y Planificacidn en

Paises en Desarrollo, Univ. de Columbia, Santiago de Chile, 1986, p. 135,
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diferenciar entre las "tecnologfas" para la solucidn de problemas
sociales urbanos de las adoptadas en el medie rural; reconoclendo
que estas dltimas son mAs antiguas y constituyen un instrumental
disponible mis amplio y sistematizado.

@)  Otros intercambios de informacidém: La recopilacién y evaluacidn
de la informacidn reglonal podrfa incluir, ademfis, los siguientes
cubros:

- Identificacién del géonero de las organizaciones soclales:
Una tarea inicial consistirfa en identificar las
organizaciones singulares, la red de comunicaciones entre
ellas y, principalmente, determinar el género (o los géneros)
de sus actividades consustanciales.

- Relacionamiento con los servicios gubernamentales: Como se
sabe, la actividad de las organizaclones soctales puede ser
autdnoma o complementaria a la oferta de servicilos
gubernamentales; corresponden, al primer tipo, la mayorfa de
las organizaciones culturales. Por otra parte, las
organizaciones sociales complementarias o sustitutivas de la
accidn gubernamental, obedecen en general a neceslidades
sectoriales mis especificas (salud, educacidn, vivienda,
etc.) y, entonces, suelen insertarse en alguna fase de la
politica estatal, (Por ejemplo, financiamiento comunitario
de programas extra curriculares, financiamiento y gestibn
comunitaria de policlinicoes de salud, cooperativas de
vivienda, etc).

- Modalidades de funcionamiento: Finalmente, serfa idtil
conocer los sistemas de apoyo a las organizaciones sociales;
de manera intuitiva, a menudo se afirma que su grado de éxito
radica en la calidad de esos sistemas de apoyo. En rigor, no
hay acumulacidén de experiencilas para correlaclonar, mis
estrictamente, el desempeiio de las organizaciones con el
apoyo comunltario recibido y para perfeccionar el intercambio
de experiencias; este rubro merecerfa una investigacidn
comparada mis sistemitica.

66  Con frecuencia se detectan organizaciones con un solo fin, o un fin
principal, destinado a satisfacer una determinada necesidad de la poblacidn;
sin embargo, especialmente las organizaciones culturales adoptan fines
miltiples, desplegando su actividad en 4mbitos muy diferenciables de la vida
social y cultural,
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En adicidén al andlisis e intercamblo de experiencias sobre organizaciones
sociales emergentes, se abre un lmportante campo para la cooperacibn eatre
ONPs en materia de disefio y ejecucién de polfticas socliales, con amplias
implicaciones sobre sectores mayoritarlos. Parece altamente convenlente

asignar a la atencifn de necesidades soclales (nutricién, salud, educacidn,
seguridad social, vivienda, etc.), un papel especifico para enfrentar la
crisis y, por otro lado, otorgar un sentido estratégico al intercambio
regional de-experiencias sobre nueves programas soclales. Tal como senala
la CEPAL, el sentido intrinsico que asume "el esbozo de una estrategia
regional para superar la pobreza y lograr la equidad social 1implica
considerar simultineamente los factores propios de las caracteristicas del
desarrollo de la regidn y los factores coyunturales que, dada la crislg
externa, han agudizado los problemas soclales prexistentes, y han creado
nuevas dimensiones de la pobreza y nuevos obsticules para la movilidad

social™,b7

Para los propbsitos de este documento, 1interesa subrayar este fuadamento
social del ajuste expangivo, como observa la CEPAL en el recién mencionado

".++ el esfuerzo interno de recuperacidn econdmica y desarrollo,

informe:
+es tiene relacién con la equidad, entendida tanto en su dimensidn de acceso
difundido a bienes y servicios como de apertura de espaclos de participacidn

de la poblacidn en los aspectos que influyen en sus condiciones de trabajo".

67  CcEPAL, Desarrollo, transformacifn y equidad: la superacidén de la
pobreza, México, D.F., enero de 1987, LC/G.1448 (Conf.79/4), p.é4.
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Un adecuado intercambio regional sobre los diferentes eafoques nacionales de

politicas y programag socliales podria ser parte de la estrategia global de

superacidn de la crisis. Dicho inteccambio regional podrfz referirse, al

menos, a algunas de las sigulentes 4reas de la polftica social,

a)

b)

c)

d)

Financiamiento y gasto social: Habria que conocer mejor el
impacto de diferventes tipos de financlamiento que se han difundido
en los Gltimos tiempos en América Latina y el Caribe, y apreciar
su resultado en materia redistributiva;

Interrelacicnes entre sectores sociales: Usualmente en la regidn
se intenta ilegar a las poblaciones-objetivo de menores ingresos
mediante diversos programas que satisfacen, de alguna manera,
necesidades bésicas; pero, la atomizacidn de esos programas
dispersa su potencial de ayuda y produce escaso lmpacto sobre las
dimensiones sociales en que se quiere influir. Los estudios
comparados sobre las interrelaciones entre los diferentes
sectores sociales, y de lo social con lo econdmico, aumentan los
conocimientos disponibles sobre los Ambitos que pueden postergarse
y cullles dehen ser priorizados, con wmiras a polfiticas mis
eficaces;

Implementacidén y Evaluacidn: Por otro lado, progrzmas bien
concebidos, en gy diseflo y formulacidm, han fracasade en sua etapa
de implementacién. Una "memoria" sobre lo que ha sucedido a
escala reginnal con proyectos similares y que incluya las
evaluaciones que se hayan tvealizado y las dificultades que hubo
que enfrentar, puede coadyuvar al mejoramiento de muchas politicas
sociales a  escala nacional, En particular, en cuanto a la
evaluacidon de politicas y proyectos soclales se requierea avances
metodoldgicos, materia que tambi&n saldrfa enriquecida con base en
una mayor cooperacidn regional; y

El impacto social de la polftica econdmicat Como se sabe, el
logro de mejores niveles de vida, s6lo se encuentra parcialmente
vinculado con las politicas sociales, ya que una regponsabilidad
central le cabe a la polftica econdmica. En wmuchos casos la
polftica social sb6lo constituye un pallativo de los impactos
producidos por la polftica econdmica. Por lo mismo, el ani8lisis
de alcance reglonal sobre los costos soclales de  politicas
econdmicas afiunes, puede sugerir alternativas para mejorar 1la
concepcidn e Iimplantacibn de nuevas medidas.
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En slntesis, existe un amplio espacio para que, en log priximos afios, los
ONPs contribuyan eficazmente al incremento de acciones en el campo social.
La creatividad de algunas respuestas sociales y gubernamentales a la crisis
ha sido significativa, pero también se suelen repetir acciones e insistir en
errores, por la carencla de una "memoria regional", que permita acumular y

decantar dichas experiencias. En particular, una mayor colaboracidbn vy
cooperacibn entre ONPs, podrfa constituirse en un elemento decisivo para

contribuir a la construccidn de esta memoria regional.



