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Introduccioén

La insercidn de los paises en desarrollo en lacn@nglobal deberia implicar una participacion

exitosa en el comercio internacional de bienegvides, la generacion interna de mas y mejores
empleos, y el desencadenamiento de un procesmsilustie elevacion de la productividad. Para
lograr eso es necesario que las elevaciones detrcmmse apoyen en un incremento de la
intensidad de conocimientos en la produccibn y an cteacibn de un sistema de

complementariedades y encadenamientos entre edpogtay pequefias y medianas empresas.

Pero mas alld de lo economico, desde una perspedgvdesarrollo sostenible, el
crecimiento derivado del comercio deberia estaciado a una ampliacién efectiva de las
oportunidades de la mayoria de los ciudadanogyryuso sustentable de los recursos naturales y
del ambiente.

La orientacion y los contenidos de este documento

Este documento plantea discusiones conceptualesopome enfoques para discernir las
relaciones que hay entre la insercion economiaanational de los paises en desarrollo y los
resultados economicos, sociales y ambientales gedep derivar de las diversas formas de tal
insercion. Las ideas que propone sobrebsisategias de Desarrollo Sostenitdpoyadas en el
Comercio (EDSACpersiguen ayudar a estos paises a poner al canadrservicio de su propio
desarrollo sostenible, concebido de la manera bremte descrita antes. El documento se
complementa con una monografia dedicada a aplivesidel enfoque de 1&DSAC la cual
eventualmente serviria de apoyo a talleres de ttapimn que desarrollara la CEPAL en estos
mismos temas.

El hilo conductor del trabajo es la idea de quenesesario y posible combinar la
liberalizacion comercial con varias estrategiasyagas en el comercio, para que este ultimo
sirva efectivamente como instrumento del desarsakienible.

El primer capitulo trata de comunicar ese pensamibasico y la concepcion de las
EDSAC en su integralidad, introduciendo de manera redanhds principales conceptos y

!t “Aplicaciones e ilustraciones de casos para Amdritina y el Caribe empleando Estrategias de Delm@ostenible apoyadas en
el Comercio”(Corrales y Baritto, 2006 b).
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componentes del enfoque, los cuales son desawsllzah detalle en los subsiguientes capitulos
2 y 3. El capitulo 4 se dedica a una discusionllddta sobre losEspacios para Politicas
centrada en los intereses que podrian tener lIsepde Ameérica Latina y el Caribe en emplear
los enfoques de IEDSACpara enfrentar sus propias situaciones.

El desarrollo progresivo del enfoque de las EDSAC

El enfoque de laEDSACha venido siendo construido a lo largo de losma$ cinco afios,
partiendo de los argumentos originales sdEspacios para Politicagps cuales cred la Mision
de Venezuela en la OMC e introdujo en ese foro ®@01El progreso de loEspacios para
Politica tomé dos caminos complementarios a partir de eegruno que profundiz6 el debate
gue se ha dado en los foros de negociacion intemelcpor la autonomia de politicas de los
paises en desarrollo, y otro que incorporé la @kaspaciosen el planteamiento mas amplio de
lasEstrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas &oehercio.

Tal como se presenta en este documento, el enfdquias EDSAC resulta de la
integracion de desarrollos conceptuales progresyvae experiencias de aplicacion que han
tenido lugar en varios paises en desarrollo. Hay decir que esas experiencias de usos del
enfoque de laEDSAChan provocado ajustes sucesivos en ellos, eniénamos y haciéndolos
cada vez més practicos, ampliando los campos deaeidin a diversas esferas de la relacion
entre comercio y desarrollo sostenible.

Los trabajos se iniciaron en el ailo 2002 en elGdnternacional para el Comercio y el
Desarrollo Sostenible (ICTSD), en Ginebra, donde nsntienen como una vertiente de
investigacion permanente que ha desarrollado t@ontribuciones conceptuales como métodos y
técnicas, y ademas diversas aplicaciones.

En el afio 2005 se recibio apoyo adicional de laedada General de la Comunidad
Andina de Naciones, en Lima, para desarrollar anagor nivel las metodologias de andlisis y
planificacién estratégica del enfoque, y experirmern sus aplicaciones en los paises andinos.
Por dltimo, en el afio 2006, la CEPAL puso en marghgrupo de actividades de investigacion
gue llevaba las mismas direcciones, a cuyos regdtpertenece esta monografia.

Los mas importantes avances y enriquecimientosrifeue de laEDSACque resultan
del conjunto de actividades realizadas en CEPARrtterel afio 2006 se encuentran en el capitulo
2 de esta monografia, las reflexiones sobre ceatrategias de desarrollo sostenible apoyadas en
el comercio; y en su capitulo 4, dedicado a losaEisg para Politicas desde una perspectiva de
América Latina y el Caribe.

El segundo documento preparado como resultado sldrédajos sobre 1aEDSAC
realizados en CEPAL, incorpora un estudio de capeaalmente realizado para servir de apoyo
a los programas de capacitacion que realizard CESdBke la materia, y la sistematizacion con
fines metodologicos y didacticos de varios casoaplieacion que habian sido preparados en el
ICTSD y la Comunidad Andina de Naciones.

En adicién al presente proyecto de CEPAL, metacpena destacar aplicaciones de las EDSAC enidosestes medios:
Negociaciones sobre Trato Especial y Diferenciadolae OMC (ICTSD, Ginebra 2002006); ‘Benchmark&e desarrollo
sostenible para el seguimiento de las negociacidadss Economic Partnership AgreemetfisSPA) entre la UE y los paises
ACP (APRODEV & ICTSD, Bruselas y Ginebra 26@806; Regiones del Caribe y Africa del Sur, 200&)rmulacién de
estrategias de Competitividad en los paises and{@A&N, Lima 2006); Desarrollo de capacidades entitirgones
centroamericanas en materia de desarrollo sostepibkgociaciones internacionales (ICTSD, UCA, ASIEFIDE; Managua,
2005-2006).
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1. Finesy rasgos principales de un enfoque de
desarrollo sostenible para la
insercion internacional

Una de las principales fallas de que adolecen endas comerciales es que no captan
adecuadamente la relacion entre la liberalizaciéncdmercio y los objetivos del desarrollo
sostenible, entendido este en su concepcion imtegrade bienestar en las esferas econdmica,
social, ambiental, y de participacion de la sodie€ela las decisiones relevantes de politica. Esas
agendas suelen partir de una logica lineal segwodéla liberalizacién del comercio Esvia
para el crecimientq que el crecimiento desencadena de manera ndturagduccion de la
pobreza y la mejora progresiva de las condicionesequidad, y que esos efectos llevan
automaticamente a reducir las presiones sobre élieate. Por lo tanto responden a los
eventuales conflictos entre estrategias comerciglegrioridades de desarrollo, otorgando
primacia a las primeras y dando a las Ultimasatartiento residual.

Incluso cuando se da el paso de “reformar las agecoimerciales”introduciendo en ellas
preocupaciones por la pobreza y el crecimiento eqoidad (la llamada “dimension del
desarrollo”), o por la integridad ambiental (conierg ambiente, o comercio y “desarrollo
sostenible”), esto suele hacerse estableciendoigets radiales entre liberalizacion comercial,
en el centro, y objetivos segmentados y no intcrehados sobre crecimiento econémico,
reduccion de la pobreza o integridad ambientaaquetiferia.

Ese paso pareciera satisfacer a quienes piensasl qrezimiento debe ser el foco y que
el libre comercio es el camino hacia aquel; escguie como un avance por quienes ven la
integridad ambiental como el centro y la ven recaf@por una comunidad tan poderosa como la
comercial; y mueve al mundo comercial en la dir@tale elevar —-muy modestamente— la ayuda
a los paises mas pobres, a través de asociarléibedalizacion comercialAid for Tradg. La
liberalizacion comercial sigue siendo el pivote,rque en general sigue aceptandose
implicitamente que el crecimiento es la soluciéells esla via para el crecimiento Aun los
ambientalistas aceptan plantear la discusion endgaticotdmica entre el comercio (sinénimo de
crecimiento) y la integridad ambiental.

Ha habido innegables progresos en el mundo acadésubre la concepcion del
desarrollo y la definicion de modelos alternatiwdes estrategias, sobre todo a medida que se
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acepta la idea de desarrollo sostenible que intlegraesferas econdmica, social, ambiental y
politica—institucional. Pero todavia estd por poice esa integracion real en el mundo del
comercio, y lo mismo sucede en las comunidade®dsgmientos economicistas, ambientalistas,
0 preocupadas por los fendmenos de la pobrezaxclasion social.

El presente capitulo introduce de manera simptifickos conceptos de [d&EDSAC
pretendiendo con ello dar a los lectores una vis@mprensiva del enfoque, antes de entrar mas
profundamente en las reflexiones sobre estratguidisicas y negociaciones que nos ocuparan en
los capitulos subsiguientes.

1.1 Motivaciones y fines de un enfoque estratégico para la
insercion internacional

Como fue dicho en los parrafos introductorios, &gndas que guian a las negociaciones
internacionales, y lamentablemente las que oriemtas politicas comerciales de no pocos paises
en desarrollo, tienen un sustrato comun, que ewaoelo Gnico y lineal segun el cual el libre
comercio llevaria por si solo a los logros de deflarque estarian buscando los paises del Sur en
su insercion internacional. Esto sucederia de raametomatica como consecuencia de la
liberalizacion y el logro de los equilibrios basicde la macroeconomia, dentro de un marco
institucional que asegure el respeto a los deredhgsopiedad y las obligaciones contractuales.

Sin embargo, las experiencias exitosas de desarsigieren que es importante
considerar una variedad de opciones en cuantocage econdémicos, institucionales y politicos.
Solo asi es posible responder a las situaciongsaf®s que se caracterizan por condiciones
iniciales también diversas, de lo cual deriva gegesjuieran marcos conceptuales no lineales,
gue no pretendan —ademas— llevar a todos los paosesa Unica senda de estrategias (Adelman
y Taft-Morris 1997; Adelman 1999).

No basta “liberar las fuerzas del mercado”

Un discurso frecuente en los medios de comerciotgdaque la liberalizacion comercial que se
extendié desde fines de la década de los afios [Bahaenido acompafada de progresos muy
notables para el mundo en su conjunto y para lisep&n desarrollo en particular.

Al generalizarse la liberalizacién comercial, l@dges en desarrollo la habrian disfrutado
mas que la economia mundial en su conjunto, yssquearticipacion en los mercados globales,
que venia declinando desde los afios 70, se recyperaienza e a elevarse, mientras el peso de
las exportaciones en el PIB se hace mayor para glle para el mundo en su conjunto. Por otra
parte, las estadisticas agregadas mostrarian quecghiento se estaria haciendo mas equitativo
en el mundo, tanto en términos de reduccién deleigza como de disminucién de las brechas
entre paises desarrollados y en desarrollo

Lo antes dicho es comiunmente usado para argumkstasondades del modelo de
insercidén econémica internacional basado en lasmefs del Consenso de Washington, entre las
cuales destaca la estrategia comercial de “saboditzacién”. Sobre su base se articula una suerte
de “Leyenda dorada de la globalizaci&egun la cual, como todo esto se habria logradasa
de liberar las fuerzas del mercado y de adaptataeckase de globalizacion que hoy se vive,

3 El PIB per cépita de los paises en desarrolldisioeen poder paritario de compra, se incrementane®9% entre los afios 1990 y
2003, mientras para el mundo lo hace en un 22 %stPparte, las tendencias a la reduccién de laegabla cual se concentra
evidentemente en los paises en desarrollo, séagstarentuando progresivamente desde los afios@@ja@ era cercana al 35% de
la poblacién mundial, para caer a un 20% en el&%0 y aproximadamente a un 17% en el 2005.

8
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habria que imitar a los paises exitosos porque blrian seguido las recetas del modelo... “Lo
gue hace falta no es menos globalizacién sino lpmorgrario mas globalizacién”.

Pongamonos por un instante en una perspectivarib&sty veamos qué hicieron los
paises mas avanzados de hoy para alcanzar los legomémicos y sociales que obtuvieron a
través de su conexion al comercio internacionalistoria demuestra que todas las transiciones
fueron superadas con acciones y esfuerzos coresjezd decir con acciones de politicas que
apuntaban en direcciones mas o menos claras.

Lo antes dicho es cierto tanto en la historia de paises desarrollados (que se
posicionaron como dominantes en el comercio muretia¢l siglo XIX y la primera mitad del
siglo XX), como en la de los paises en desarrdlitngos de Asia, que lo hicieron a partir de la
década de 1970.

Adicionalmente, asi como hay evidencias de unalzmion positiva entre los logros de
crecimiento con equidad y el uso combinado deipafitactivas y liberalizacion comercial, las
historias de los programas de ajustes de Africangrica Latina también muestran retrocesos en
el desarrollo productivo y en las capacidades tégiaas, cuando se enfrenta la liberalizacion sin
el apoyo de politicas para consolidar y recupeapacidades.

En fin, si la liberalizacién no se acompafia de aws conscientes que fomenten la
innovacién y las complementariedades en el apapaboluctivo, apoyadas en capacidades
nacionales, los cambios de estructuras seran stigies$ y débiles. Tal vez se produciran al nivel
de algunas firmas, pero no podran resolver lagdgaeidades estructurales de las economias en
desarrollo ni generaran oportunidades para integréa mayor parte de la poblacién en los
beneficios del comercio (Ocampo 2005).

Volviendo al hilo de la Eeyenda Dorada de la Globalizacigrhay que afirmar que la
insercion de un pais en desarrollo en la econoraiadial no podria juzgarse como positiva solo
porque hubiese comenzado a exportar mas. Aqueb jsmo seria valido si ese pais lograse
apropiar una proporcion creciente del excedentesguealiza en el intercambio, apropiacion que
lo ayudase a generar sostenidamente mas y mejongeas, y que fuese asociada a logros
también sostenidos en las esferas social y amhienta

¢ Se puede afirmar que los beneficios de la glamén que conocemos hayan alcanzado
a la mayoria de los paises en desarrollo, si asoslenperspectiva de insercion internacional
someramente descrita en el parrafo anterior?...eg&a realmente reduciendo las brechas?...
Desde fines de los afios 80, cuando se generallifietalizacién comercial, ¢ Cuantos paises en
desarrollo podrian ser considerados exitososeirgdease ese enfoque?

En los resultados agregados, los paises en désaparecen comerciando mas desde
que se extendio entre ellos la liberalizacion caimé(es casi tautologica esta observacion). Pero
al analizar las tendencias en mayor detalle, seleg® que las mejoras en la insercion
internacional, y los beneficios de desarrollo dmdtins de ellas, estan concentrados en un pequefio
grupo pequefio de paises.

Como muestra el cuadro 1.1, a partir de 1990 soltenigeinta y ocho economias en
desarrollo dieron muestra de convergencia con |BEdU en términos de PIB per capita (la
cifra para el periodo 1965-1980 habia sido 55 gelda década de los 80 habia sido 21), y de
ellos solo trece podrian ser considerados exitosas vias de éxito (Corrales y Baritto, 2006 a).
La figura 1.1 a su vez, muestra como los benefigilus cambios virtuosos en las tendencias se
han concentrado en un nimero muy limitado de paissslineas azules se refieren a las
experiencias exitosas o0 en vias de éxito y las @jaesto de los paises en desarrollo; ver también
recuadro 1.1).
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En Asia coinciden las tendencias del conjunto dw @aises exitosos y las tendencias de
la region, mientras en América Latina y el Carife tendencias de los paises en vias de éxito y
del resto de la region son claramente divergefas los paises en desarrollo del mundo como
conjunto, solo se observa coincidencia de las teride después del afio 2000 y ello se debe al
impulso enorme que tomaron nuevamente las econ@si@icas exitosas después de la crisis de
finales de la década anterior. Las especializasigria concentracion de la Inversion Extranjera
Directa en los paises exitosos y en vias de éxéfirman el juicio antes hecho, de que hay solo
un pufiado de protagonistas de la victoria supuestemeneralizada que difunde la “Leyenda

Dorada”.

CUADRO 1.1

INDICADORES DE LA CONVERGENCIA ENTRE PAISES EN DESA RROLLO Y LOS EEUU,
1965-1980-1990-2063

REGION INDICADOR 1965-1980 1980-199(Q 1990-2003
Paises en PIB per capita @PPP USD y tasa anual media 931/1481| 1481/2 105 2 105/3 693
desarrollo de | % 3,14 3,58 4,42
ASIA

Paises que convergen con los EEUU 21 18 25
Paises en PIB per capita @PPP USD y tasa anual media 3 404/5 400 5 400/5 032| 5032/5743
desarrollo de | % 3,12 (0,70) 1,02
ALC

Paises que convergen con los EEUU 16 0 5
Paises en PIB per capita @PPP USD y tasa anual media 1 194/1539| 1539/1 450/ 1 450/1 550
desarrollo % 1,71 (0,59) 0,51
AFRICA

Paises que convergen con los EEUU 18 3 8
Paises en PIB per capita @PPP USD y tasa anual media 1 565/2 299| 2 299/2 654| 2 654/3 654
desarrollo % 2,60 1,45 2,49
MUNDO

Paises que convergen con los EEUU 55 21 38
EEUU PIB per capita @PPP USD y tasa anual mediad 752/12 931 12 931/16 16 430/21

% 1,90 430 310

2,42 2,02

Fuente: Estudio “Has developing countries’ inteigratin the global economy resulted in generalisestainable
development benefits?: The empirical evidence”(@les y Baritto, 2006 a).

Estudios realizados recientemente sobre las evaerampiricas de logros de los paises en
desarrollo, llegan a varias conclusiones importaqgtee se explican en el recuadro 1.1.

Por una parte, el cierre de las brechas entre paiesarrollados y en desarrollo no es
generalizado ni pareciese ser explicado por lardllEacion comercial; adicionalmente, los

4 En Asia, desde los afios 60 hasta el presente convergeramera ininterrumpida los nueve paises siguie@hisia; Indonesia;
Filipinas; Corea del Sur; Taiwan; Tailandia; Hongnlg; Malasia y Singapur. En el periode-88 también convergian Iran, Irak,
Arabia Saudita, Siria, Yemen, Corea del Norte, doia, Oman, Mongolia, Pakistan, Turquia y Cisjor@idBaza. En el periodo
80-90, en adicion a los nueve de siempre, apareceredando Oman, Mongolia, Pakistan, Turquia, Cigaia-Gaza, India, Sri
Lanka, Vietham y Nepal. A partir de 1990 converggrapo de los nueve y lo hacen adicionalmenteain8ii Lanka, Vietham,
Bangladesh; Bahrein; Irdn; Kuwait; Qatar; Siria; iEtos Arabes Unidos y 23 pequefios estados de @wémtal que han sido
tomados como 6 a efectos de esta contabilizaBidrAmérica Latina y el Caribe, en el periodo 1968980 convergian Brasil;
Colombia; Bolivia; Costa Rica; Republica Dominicaizuador; Guatemala; Haiti; Panama; Trinideabago y 24 pequefias
islas-estados del Caribe que han sido contadas comoséspaiefectos de la contabilizacion. Después dé 48® convergen
Chile, Costa Rica, Perd, Republica Dominicana ynifled-Tobago. En Africa, en el periodo 19680 convergian Argelia;
Botswana; Burundi; Cabo Verde; Congo; Egipto; Gal¢enya; Lesotho; Malawi; Marruecos; Nigeria; Ruandao Tomé &
Principe; Seychelles; Sur Africa; Swazilandia y @ArEn los 80 solo convergieron Botswana, Cabo@/gidlauricio, a los cuales
se unen en los 90 Guinea Ecuatorial, Sudan, Lesbtbrambique y Tunez.
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beneficios sostenibles de crecimiento y reducciénladpobreza se concentran en un ndmero
reducido de paises en desarrollo. Adicionalmendy, évidencias de correlacion fuerte entre
beneficios de desarrollo y experiencias en lasesus¢ combinan politicas activas del lado de la
oferta y politicas de liberalizacién comerciakinalmente, los beneficios de sostenibilidad
ambiental son negativos o0 muy reducidos en la grayoria de los paises en desarrollo, aln en
los paises “exitosos”o “en vias de éxito”.

FIGURA 1.1

COMPORTAMIENTO DE LOS PAISES EN DESARROLLO Y DE LAS TRECE EXPERIENCIAS
NACIONALES EXITOSAS O EN VIAS DE EXITO

Convergencia de los paises en desarrollo del mundo
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11,0% <
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PIB per capita @PPP, como % de los

8,0% o - :
’ exitosas y en vias de
7,0% 1 éxito
6,0% T T g
1985 1990 1995 2000 2005
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o 1985 1990 1995 2000 2005

Participacion en las exportaciones globales de

Productos de alta tecnologia

5

como % de los

PIB per capita @PPP

% del total de exportaciones del mundo

Convergencia de los paises de ALC

26,0%

25,0% 4

N N
w A
2 2
SRS
N N

122,0% 4
[
121,0% 4

20,0% 4

Dos Experiencias
"En-vias de éxito"

ALC en su

19,0% 8 :
conjunto
18,0% T T T
1985 1990 1995 2000 2005
Participacion en las exportaciones globales de
Productos Basicos de los RRNN
55,0%
50,09 S ——— e = =
45,0% < p g
Los demas paises en
40,0% 4 desarrollo
35,0% -
30,0% +
25,0% 4
20,0% 4 Trece experiencias exitosas y
15,0% - En vias de éxito
10,0% - -
5,0% v v v
1985 1990 1995 2000 2005
Participacion como destinos de la IED
(contintia)

Existe desde los afios 90 una amplia literatudéicdda a los paises asiaticos de las primerasalas’(Corea, Taiwan, Singapur,
Hong Kong, Tailandia, Malasia e Indonesia), a lal@@ suman trabajos mas recientes sobre Chindize fflue demuestran c6mo
todos estos paises aplicaron politicas activasiveEsa indole para alcanzar los conocidos logrogatebio estructural con
fortalecimiento tecnoldgico, crecimiento y reduccide la pobreza, por lo menos hasta que sus pdesmdustrializacion se
habian consolidado (Amsden 1989, 2001; Lall 200208b, 2003, 2004; Singh (1995); Wade 1990, 19923} El estudio de
Corrales y Baritto (2006 a) identific6 como “ens/ide éxito”los casos de Bangladesh, Sri Lankandiat Cabo Verde, Mauricio,

Tunez, Costa Rica y Chile, llegando a conclusiairedares.
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FIGURA 1.1 (CONCLUSION)

30,0% 70,0%
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Fuentes: Corrales y Baritto (2006 a); procesamiéetalata de Maddison (2001, 2006); y COMTRADE (UMODT
2006). Las lineas punteadas muestran las tendaieias datos de IED sin tomar en cuenta los afioe a8 2002 de la
Crisis Asiética.

RECUADRO 1.1
CUATRO CONCLUSIONES DEL ESTUDIO SOBRE EVIDENCIAS EM PiRICANS DE LOGROS
DE LOS PAISES EN DESARROLLO DESDE MEDIADOS DE LOS ANOS 80

El cierre de las brechas entre paises desarrollpdess desarrollo no es general, y no pareciese ser
explicado por la liberalizacién comercial o losrementos de los flujos de comercio.

En los dltimos quince afos las tasas de crecimigatos paises en desarrollo de Africa, Américaniaay

el Caribe son inferiores a las que ellos mismostegon entre 1985 y 1990. Por otra parte, el marde
paises en desarrollo cuyo PIB per capita conveogeet de los EEUU a partir de los 90 es de trejnta
ocho, lo cual representa una reduccién del 30%retation al periodo 1965-1980. Al analizar los que
convergen desde los 90 se observa, por una pagdagran mayoria de ellos ya lo venia hacienddele
los afios 70, y, por la otra, que ellos muestrarb@@srimportantes de estructura, que resultan deesfs
por llevar su especializacion hacia areas que mesjmonden a las “ventajas comparativas naturajestl
seria previsible de acuerdo con el modelo de “#odwalizacion”.

Los beneficios sostenibles de crecimiento y la neefte la equidad se concentran en un niamero muy
reducido de paises

A partir de 1990, sélo trece paises en desarrddolos treinta y ocho que “convergen”, muestramdsg
sostenidos de crecimiento y reduccion de la pobrgzizenen indicaciones de cambio estructural que
permiten prever la sustentabilidad futura de sggoe Es decir, solo trece pueden ser considerados
“exitosos” 0 “en vias de éxitd”.La gran reduccién que se observa del nimero d®pes en situacion

de pobreza se concentra en los paises de Asia eagasmias convergen, y en grado bastante menor en
América Latina y el Caribe, habiendo comenzadombas zonas desde mediados de la década de los afios
70 y no después que se generaliza la liberalizaoidnercial. Mientras tanto, en el resto del murias,
cifras de la poblacion que subsiste con men@ U&D al dia muestran un incremento cercano cigluss

(continda)

® Se trata de tres paises de Africa, dos de Amésdtiaa (Costa Rica y Chile) y ocho de Asia. Eniddrparticipan en la lista Cabo
Verde, Mauricio y Tunez; y en Asia estan Banglagd€sitea del Sur, China, Hong Kong, India, Indonedialasia, Singapur, Sri
Lanka, Tailandia, Taiwan y Vietnam.
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RECUADRO 1.1 (CONCLUSION)

millones de personas entre 1995 y 2005, y las egiben menos de 1USD apenas comienzan a mostrar una
ligera reduccién. Finalmente en todo el mundo, mleBado y en desarrollo, se observa un incremento
apreciable de la concentracion del ingreso des@i@ &8 adelante (ver Figura 274).

Los beneficios de sostenibilidad ambiental son mealucidos o negativos en la gran mayoria de lasepai
en desarrollo, y sélo calificables como modestomspaises “exitosos’o “en vias de éxito”.

La insercion economica internacional de la maydealos paises en desarrollo sigue basandose en un
comercio no sustentable desde el punto de vistaeatali Productos basicos y manufacturas basadas en
recursos naturales, y productos de industrias p@temente contaminantes. Sélo entre los trece paise
“exitosos’o “en vias de éxito”se notan tendencietemuar las especializaciones en esos dos gruos d
rubros. Pero aun en estos ultimos, hay un deteaoroiental en ambitos relacionados con la urbaidimac
como la contaminacion originada en procesos indilessry de consumo humano.

Hay evidencias de correlacion fuerte entre altasefieios de desarrollo sostenible y experienciasasn
cuales se combinan politicas activas del lado déelda y politicas de liberalizacién comercial.

De acuerdo con la literatura disponible, practicatiméodos los trece paises calificados de “exitasten

vias de éxito”, combinaron la apertura comerciglgiticas activas del lado de la oferta, orientadas
producir mejorias sociales y cambios en la estracproductiva. Hubo diferencias en las estrategias
referidas a la IED; variedades de politicas erplises pequefios y grandes; diferencias en losnmsirtos
antes y después de pertenecer a la OMC... pero feognbinaciones de politicas de alguna forma
activas y estrategias de liberalizacién comercial.

En general no hay evidencias de que los paiseficadbs de “exitosos’o “en vias de éxito”hubiesen
definido objetivos ambientales como parte de strategias o implementado politicas activas dirigida
logros de sustentabilidad ambiental, salvo el ciesGosta Rica.

Fuente: Corrales y Baritto (2006 a).

Los planteamientos sobre Espacios para Politicas y los origenes de las EDSAC

Esta visto que los paises en desarrollo requigpéoaa politicas activas del lado de la oferta,
combinandolas con la liberalizacién comercial. Plergue necesitan no es una férmula Unica
sino la posibilidad de escoger, dados sus contgxticunstancias especificos, las politicas que
deben integrar en esas combinaciones. De estdaret@stion de loEspacios para Politica$

En fin, el debate sobrEspacios para Politicasrata sobre la existencia legitima de
derechos para las politicas de desarrollo en lenakra internacional de comercio; derechos
definidos de manera clara y no residual.

Evidentemente esto nos acerca al debate concegutioied fallas de mercado y fallas de
gobierno, el cual se aborda con cierta profundiela@l capitulo 4, pero el verdadero campo de
discusion sobr&spacios para Politicasta en lo dicho al comienzo, se refiere a quedises en
desarrollo puedan combinar politicas activas d#b lde la oferta con politicas de liberalizacion
comercial, para modificar las condiciones en quasertan en la economia mundial, lo que ha
probado ser un camino eficaz hacia un crecimiergtesible con equidad.

" Estas cifras provienen del informe sobre dedarmaimano del PNUD para el afio 2005 (Dikhanov, 2005

8 EIl primer planteamiento sobre la necesidad de prasEspacios para Politicagn negociaciones internacionales fue hecho por
Venezuela en 1998, en el contexto de negociaciqueseste pais mantenia sobre un Tratado Bilaterahwkersiones con los
EEUU (El Universal, 1998 a, 1998b, 1998c; Le6n, &9Riego, 1998). Esos argumentos fueron elaborgdmesentados como
propuesta oficial de Venezuela en la OMC en JuBo1899, como contribucion al proceso preparatosolad conferencia
Ministerial de Seattle (Venezuela, 1999).
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¢En qué consiste y qué persigue el enfoque delasE ~ DSAC?

El enfoque de laEDSACplantea una manera de abordar la insercion a lzoeda internacional
con miras al desarrollo sostenible, y su propue&sica consiste en combinar la liberalizacion del
comercio con politicas activas del lado de la efgpara cambiar las tendencias que limitan el
logro de los fines de desarrollo. Esas politicddadio de la oferta estarian guiadas precisamente
por las Estrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas erCamercio que comentaremos
resumidamente en la seccion 1.2 siguiente.

El enfoque formula dos lineas fundamentales deacci

La primera es implementar Politicas de Competitividad para el Desarrollo Sasble
es decir politicas que trasciendan la vision mimoaémica de la competitividad y por el
contrario la planteen como un hecho sistémico. sEptditicas para la competitividad deben
constituir el conjunto principal de herramientasrapamplementar las estrategias bésicas,
consistentes en promover la innovacién yctaaciéon de capacidades tecnoldgicksales;
fomentar encadenamientos; crear capital socialhyamo; y asegurar la sostenibilidad ambiental.
Por lo tanto, debe trazarse para esas politicastivdg claros sobre crecimiento, equidad y
sostenibilidad ambiental, mas alla del discursocdgiitulo 2 se dedica a reflexiones sobre las
estrategias con las cuales perseguir esos objetivos

La segunda linea atiende a los marcos instituciored que son indispensablegara
que los actores sociales participen activamentesprocesos y para que las politicas necesarias
adquieran legitimidad y se hagan viables. El erdoda lasEDSAC propone ajustar y crear
Marcos Institucionales Habilitantes, dentro de Insales se daran las politicas para la
competitividad. Se trata de reformas orientadasbptivos de desarrollo sostenible y no
solamente de crecimiento, que fomenten la equika soporte a la inclusién social y garanticen
la integridad ambiental; y no que solamente asedaecondiciones para la inversion privada. A
esto se dedica principalmente el capitulo 3.

1.2 Un marco de desarrollo sostenible para abordar la
insercion internacional

Los parrafos siguientes resumen los rasgos pritesigkel enfoque de I&DSACpara abordar las
cuestiones del desarrollo sostenible en la insereac@nomica internacional. Los capitulos 2 y 3,
como se ha dicho, desarrollan una discusion conakptas extensa sobre estos mismos temas.

Las estrategias y los procesos claves sobre los cua les influir

Para transformar las condiciones de la inserciOnd@uica internacional de un pais en desarrollo,
con miras al desarrollo sostenible, es precdigtuir sobre los resultados de unos pocos
“procesos claves”.

Dado que estos procesos estan interconectadostaeté la accion dependera de que se
actue directamente y de manera estratégica solbml@s) que explican los mas importantes
resultados econdmicos, sociales y ambientales gumisiguen. Es decir, se debe actuar sobre
procesos pertenecientes a los diversos grupodgenos de los cuales se pueden desencadenar
cambios importantes a través de acciones de polHic fin, el éxito de la insercidn internacional
de un pais, en términos de desarrollo sostenildejapende solamente de los procesos de la
conexién comercial misma, simplificacion errGnealamue suelen caer las estrategias basadas
solamente en la liberalizacién del comercio. Unscualion conceptual mas amplia de los
procesos y las estrategias se da en la seccion 2.1.
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Los “procesos claves”

Los procesos que denominamos ‘“claves’comprendeimdarporacion del pais a los flujos

econOmicos internacionales; la reestructuracionlode sectores productivos, incluyendo los
cambios en la organizacién territorial que influyem los procesos de innovacion vy

complementacion productiva; la intervencién sobtemedio natural y el ambiente y los

desequilibrios que eso genera; y, finalmente, taqgi@acion de los diversos grupos sociales en la
reparticion de los costos y beneficios.

El recuadro 1.2 contiene una corta descripcion adedrupos de “procesos claves”,
acompafada de comentarios sobre sus interrelacipisedbre acciones que podrian influir sobre
los mismos.

RECUADRO 1.2
PROCESOS CLAVES EN EL SOSTENIMIENTO DE LA TRAYECTO RIA DE
DESARROLLO EN EL LARGO PLAZO

|.— El proceso de incorporacion a los flujos econémicasternacionales

El primero de los grupos de procesos consiste @rctaporacion a los flujos internacionales de amioe capitales e
informacién. Sobre estos procesos actian direct@nias estrategias de liberalizacién del comercteaeés de las
politicas comerciales nacionales y las reglasnaigionales de liberalizacién comercial... Peroomw estos los Gnicos
factores influyentes. Las capacidades productivekdominio tecnoldgico de los distintos paiseshtigém determinan
en gran medida los beneficios que pueden obteagrdises de su insercion econémica internacional.

Il. -Los procesos de complejizacion y reestructuracionrpductiva

El desarrollo de las capacidades productivas e<lawe para participar en una mayor proporciénosrbeneficios de
los intercambios comerciales. Ese desarrollo sea bas la acumulacion de capital; en la creacién de
complementariedades y encadenamientos entre aatdsdproductivas; y en la innovacion y la incorpigma de
conocimientos en la produccion. Bajo la influend@politicas adecuadas, orientadas por estratpgrasmaximizar
las capacidades nacionales de innovacion y laiéreae encadenamientos, se puede generar unaidaséégvacion

de la productividad; una progresiva diversificacjonambio en la especializacion productiva; y keacion de mas y
mejores empleos.

La innovacion y la acumulacion de conocimientosptaraccion entre agentes y la toma de decisisabee redes de
cooperacion tienen al territorio como catalizadars cambios que se producen en el ordenamientciabpke las
actividades econémicas, de la poblacién y de lasidmes de gobierno, derivan de los dos gruposraieepos antes
referidos y a su vez conducen a la creacion deratidades positivas o negativas sobre aquellomsEsambios
condicionan por lo tanto las mejoras de productidigy la capacidad de los agentes econémicos patansar los
procesos de acumulacion, innovacién y complejizacio

lll. —Los procesos de intervencion del medio natural

Los procesos de complejizacion del aparato produgtilos cambios en la organizacion territorialla® actividades
econdmicas y la poblacion forjan modificacionesgpesivas en las formas de intervencion del medtarak las

cuales a su vez generan externalidades que afedtanprocesos productivos y producen impactosesiabdinamica
del ambiente, incluso reducciones importantes eaital natural, y por lo tanto pueden limitaststenibilidad de la
base de recursos. Para que las acciones de peligcian contribuir a la sostenibilidad ambientdiesteintegrarse en
los conjuntos de los procesos antes descritos liynitarse a la sola esfera de lo ambiental.

IV.— La distribucion de los costos y beneficios entre$ actores sociales

La distribucion de los costos y beneficios de leatm procesos anteriores entre los distintos grispeiales, es decir
el resultado de los procesos en términos de equiigam@ como efecto inmediato sobre otras esfanampacto sobre

la cohesion social y la gobernabilidad politica. &&ranto a la estrategia de insercion internacicagel resultado
depende de cémo hayan sido orientadas las dedsisnbre especializacion exportadora, considerardo |
complementacién de factores en los sectoresuptivds, tanto de la economia formal como de larmél. Depende

(continua)
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RECUADRO 1.2 (CONCLUSION)

ademas del poder relativo de los actores y delogdadparticipacion que ellos tengan en las de@siale politicas, los
cuales a su vez estan asociados a la dotaciorpitalcancluido el capital humano— con la cual glfmarticipan en los
procesos. Las acciones de politica relacionadadecarsercion internacional y la competitividadpaees de influir
directamente sobre la equidad distributiva abaleanacroeconémico y fiscal; el acceso al crédioestabilidad del
empleo; y las politicas referidas a formacion datahhumano y capital social relacional.

Fuente: Adaptado de Corrales (2005a).

Las Estrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas e  n el Comercio

El enfoque ddas EDSAQplantea implementar estrategias en cuatro amladtoadicion a las de
liberalizacion comercial, para alcanzar los resigiga mencionados a través de la insercion
econdmica internacional. Se trata de: Promovemievacion y la creacion de capacidades
tecnologicas locales en la produccion; fomentarptementariedades y encadenamientos entre
sectores econdmicos; crear capital humano y capitaial (relacional); y asegurar la
sostenibilidad ambiental.

En términos econdmicos y sociales la combinacidcaef de las estrategias de
conocimiento e innovacion y las de encadenamigntmsnplementariedades, aseguraria el logro
de un crecimiento sostenido basado en agregar yaorsuperar limitaciones de diversificacion;
y a la vez crearia oportunidades amplias de empdeosectores no exportadores. Esto se
complementaria con algunas acciones de la estmatiegicapital social y capital humano, para
facilitar una mejor conexién de actividades infolesaal resto de la economia, lo que proveeria
mayor estabilidad y logros de equidad.

La estrategia de sostenibilidad ambiental persaumebiar tendencias de especializacion
en exportaciones ambientalmente sensibles, inthodoi@cticas ambientales amigables y
aprovechar de manera sostenible las ventajas lsasadi biodiversidad con las que cuentan
muchos paises en desarrollo.

La formacion de capital humano, una de las catagal® acciones de politica de la cuarta
estrategia, complementa a todas las demas estmtdgsde dos puntos de vista, el de las
realizaciones de los potenciales individuales dgelate, y el de la dotacidon de recursos humanos
que es necesaria para transcurrir los procesoss#grdllo sostenible de toda la sociedad.

Las desviaciones posibles de la trayectoria de desa  rrollo

Los shocksexternos de origen comercial o financiero, y lagstrofes asociadas a fenémenos
naturales, son dos tendencias que afectan a lesspah desarrollo de manera creciente. Estos
sucesos, cuya ocurrencia puede no depender deodesisde los paises sobre sus propias
estrategias de desarrollo, adquieren el caractevelgtos desastrosos si los dafios producidos por
ellos son muy grandes en proporcion al tamafio yédensas de un pais. Si por otra parte la
capacidad de recuperacién del pais (la resiliemsaeducida, éste puede perder buena parte de
los logros econdmicos y sociales que hubiese akclny desviarse ampliamente de la senda de
desarrollo que llevaba, viéndose en dificultadeissg@ara retomarla.

A pesar de que la ocurrencia de los eventos mesmdosn puede no depender de
decisiones internas de los paises, la exposiciérieafjo, las dimensiones de los dafios, la
vulnerabilidad y la resiliencia ante los mismostées fuertemente relacionados con la
competitividad y el comportamiento del comerciceexir de los paises.
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En funcion de lo dicho, el enfoque de BBSACincorpora la consideracion de las
vulnerabilidades y riesgos de estos eventos, asbqaropuestas de accion referidas tanto a
politicas activas como a reformas en los marcositazibes de los paises en desarrollo, tendientes
a enfrentar estas realidades.

Tres dimensiones de las acciones de politicas, ene | marco de las reglas
internacionales

Al implementar sus acciones de politicas para hapaiitividad, los paises en desarrollo tratan de
aprovechar oportunidades de acceso a mercadostantaplicar politicas transformadoras del

lado de la oferta que eleven su capacidad de agvedar; y finalmente, necesitan asegurarse
acceso a recursos de capital que les permitannggfrias necesidades de financiamiento para la
transformacion.

Pues bien, los acuerdos econdémicos en los quepasess participan suelen establecer
reglas que afectan las posibilidades de accion imesdas en esas tres “dimensiones”; es decir,
tanto en las negociaciones como en la implememtadddlos compromisos estdn normalmente
involucradas disciplinas de tres clases: i) Condies sobre acceso a mercados y normas que
buscarian reducir las distorsiones al comercidR@ylas que restringen la posibilidad de aplicar
ciertas politicas, es decir que limitanEspacio para Politicgsy iii) Disciplinas que afectan el
acceso real a recursos para inversion. Se tratpadi&as que usualmente se incluyen en los
acuerdos internacionales sobre inversion, o elCéstulos sobre Inversion de los Acuerdos de
Libre Comercio (ALC), y condicionantes que debenaenplidas por los paises en desarrollo
para tener acceso a recursos de cooperacion icitemah

Suele suceder que las concesiones que esperair fesilpaises en desarrollo sobre
acceso a mercados y/o a recursos de cooperacian, cemdicionadas a que ellos apliquen
determinados paquetes de politicas o dejen deaapditas. Aceptar esos condicionamientos
puede eventualmente significar que el pais limite eeceso sud€Espacios para Politicas,
reduciendda posibilidad de modificar procesos que son clayagstringiendo por lo tanto sus
probabilidades de mejorar los beneficios que obtemel intercambio comercial.
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2. Reflexiones sobre procesos claves y
estrategias en las EDSAC

Hemos presentado en las secciones precedentesisidia mtegrada pero muy resumida del
enfoque de laEDSAC El presente capitulo se adentra en una discasidceptual acerca de los
procesos claves y las cuatro estrategias que podda combinadas con la liberalizacion
comercial para influir en ellos.

El enfoque de laEDSACacepta que hay un conjunto de formas de capiglpgumiten
generar bienestar, conjunto formado al menos patr@womponentes. Los primeros tres son el
capital humano, el capital construido y el capitatural en una concepcion ampliaas redes de
cooperacion que se establecen entre personas gsghumanos son también mecanismos que
permiten incrementar el rendimiento de las tremés de capital mencionadas, y en ese sentido
se las acepta como una cuarta forma: el capit@lsetacional.

Hay muchos procesos involucrados en la inserciGn@uica internacional, y, como se
ha dicho antes, se debe actuar directamente smbreds importantes con miras a maximizar los
logros econémicos, sociales y ambientales, y &sedbs sobre un rumbo claro en el largo plazo.
Esto debe hacerse, ademas, tratando de garantizade momento la capacidad del pais para
recuperar la trayectoria, si es que se hubieseiatitswde ella como resultado de eventos
extraordinarios, como pueden ser kisocksecondmicos externos o los desastres asociados a
fen6menos naturales.

La discusion sobre los procesos claves se enceadra marco l6gico que relaciona a su
vez los fines de desarrollo sostenible perseguidegyrocesos mismos y las acciones de politica
a través de las cuales influir en aquellos.

° En el capital natural no solo se incluye a lasirsos naturales vistos como potencial, sino tamitds equilibrios ambientales
sin los cuales aquel potencial no es realizable.
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2.1 Una légica general para influir sobre los resul  tados de los
procesos claves

Segln se expresd en el resumen presentado en daérselc2, los conjuntos de procesos
“claves”’comprenden la incorporacién a los flujosrammicos internacionales; la complejizacion
de los sectores productivos, incluyendo los cambiok organizacion territorial que los afectan;
la intervencién sobre el medio natural; y, finalteerda participacion de los diversos actores y
grupos sociales en la distribucion de los beneficio

Dado que el primer grupo de procesos mencionaddees la insercion en los flujos
internacionales, se da en medio de una competeoomercial cada dia mas intensa, todo él
podria verse positivamente influenciado por un watg de estrategias y politicas para la
competitividad. Pero seria errbneo considerar ggeobjetivos que deben perseguir todas las
estrategias se sintetizan en los resultados depesteso en particular. De hecho, una vision
simplista de la relacién que existe entre comeyaiesarrollo suele reducir los procesos claves a
los de este primer grupo. Es decir, reduce la id@aentre comercio y desarrollo a la sola
incorporacion de un pais a los flujos econdmicteriracionales, de donde deriva que también se
reduzcan los objetivos de las estrategias nacigraaleacer crecer los flujos de exportacion y de
ingreso de capitales, y que se limite el alcancéaslgoliticas econdmicas internacionales a la
liberalizacion comercial y financiera.

Alineacion de las estrategias con los fines de desa  rrollo, para modificar las
tendencias

Pero el fin dltimo de la insercion econémica ingminnal no debe ser la insercion misma, sino el
desarrollo sostenible. Por lo tanto, los logrosees@guir no pueden limitarse a voliumenes de
exportacion o de influjo de inversiones extranjesaso que deben identificarse con los fines de
ese desarrollo: Crecimiento econdmico sostenibladi@ en la elevacion de la productividad;

equidad e inclusion social; sostenibilidad ambientéegitimidad de las politicas en términos de

participacion de los grupos sociales en las dewsio

Los mas importantes de los procesos mencionaduntign comportamiento por el cual
se refuerzan unos a otros, generando resultadosudativos. Es decir, si no se actla para
modificar los rumbos que ellos llevan, los mismesaensolidan fortaleciendo las tendencias pre—
existentes. En general, las tendencias a las gseaferimos no favorecen por si mismas la
transformacion necesaria de las estructuras priedact no apoyan intrinsecamente la
sostenibilidad ambiental del crecimiento; y no puewen automaticamente logros de equidad en
los paises en desarrollo.

En sentido contrario, es posible desencadenar atampientos virtuosos de los procesos,
conducentes a una optimizacion de los beneficioslefarrollo, combinando las politicas de
liberalizacion comercial con politicas activas l@elo de la oferta, de acuerdo con orientaciones
estratégicas. Esas orientaciones buscarian expdotdavor de los fines de desarrollo sostenible,
las relaciones que se dan entre los procesos peiates a los cinco grupos claves.

Un modelo de relaciones
A continuacion (ver fig. 2.1) se explica brevememtemodelo |6gico de las relaciones que hay
entre los procesos, los Fines de Desarrollo Sddéepilas Acciones de Politicas que pueden ser

implementadas para influir en los primeros. Eseatide mantiene como teldn de fondo en las
reflexiones sobre los procesos claves y las egteatgue se ofrecen en las secciones 2.2 a 2.6.
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Las relaciones de determinacion van en sentidaaldédrda a derecha en el flujograma
de la figura 2.1. Es decir, los fines del desamsralbstenible, en el extremo derecho, son
perseguidos a través de acciones de politica guenpde orientaciones estratégicas que son
mostradas en el extremo izquierdo del diagrama.

Los Fines de Desarrollo Sostenibl@stan representados en la Ultima columna a la
derecha de la figura. Se trata de los fines ecar@snisociales y ambientales que se persiguen
con la insercion econdémica internacional.

Los Objetivos de Politicasse muestran en la tercera columna. Esos objetgnsen
general cambios de tendencias que es necesarar lpgravés de las acciones de politicas, para
acercarse a los fines del desarrollo sostenible.

FIGURA 2.1
DIAGRAMA LOGICO DE RELACIONES ENTRE ACCIONES, OBJET IVOS DE POLITICAY
FINES DE DESARROLLO SOSTENIBLE
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Fuente: Elaboracion propia del autor.
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Las Acciones de Politicasen la segunda columna del grafico anterior, reptes
intervenciones especificas de politicas publictaci@nadas con la competitividddCon estas
acciones se busca provocar los cambios de tendesarigiderados necesarios.

Las estrategiasfinalmente, estan ilustradas en el primer nivellaecolumna al extremo
izquierdo del diagrama. Se trata de las orientasaque deberan seguir las acciones de politica.
Las estrategias son lineamientos para hacer staérdas Acciones, buscando modificar las
tendencias en las direcciones deseadas.

El recuadro 2.1 recoge una corta discusion solsr&ilees de Desarrollo Sostenible y los
cambios de tendencias (Objetivos de Politicag)iéd aclara las interrelaciones.

RECUADRO 2.1
ILUSTRACIONES DE LAS RELACIONES ENTRE FINES DE DESA RROLLO SOSTENIBLE Y
OBJETIVOS DE POLITICAS

Fines de desarrollo sostenible en la esfera econ@aiy cambios de tendencias favorables a ellos

En la esfera econdmica deberia perseguirse eldvaive y la sostenibilidad de los beneficios deitasercion
internacional, asegurando un crecimiento establarde plazo, basado en incrementos sostenidosodieigtividad.

Entre los principales cambios de las tendenciascquéibuirian a estos fines, pueden mencionarseiglento de la
agregacion de valor y la mejora de productividaslltantes de aprovechar nuevas oportunidades dkiqmion y
mejoras en la especializacion (Por ejemplo porldégagion del acceso a mercados en bienes y sesvitgovalor
agregado; la modificacion progresiva de la espeeai@bn exportadora hacia transables de mayor nimtede
conocimientos; la elevacion de la competitividegtésnica asociada a la consolidacion de sistemasndeacion y
encadenamientos mas extendidos y profundos).

Fines sociales y tendencias cuyo cambio es relevaen referencia a equidad y pobreza

En la esfera de lo social, el fin Ultimo podria mgarse en términos de expandir las libertadesoptwwpdades de la
gente; y maximizar la cohesion de la sociedad esosjunto.

Las estrategias de insercion econémica internacmreden favorecer el logro de estos fines a traeésambios en
varias tendencias, que contribuyen a mejorar ladedudistributiva y a reducir la pobreza y la esahn social (Por
ejemplo la formacion creciente de capital humaro;géneracion de mas y mejores empleos por la vii de
complementariedad y los encadenamientos; la incacgn de la poblacion activa que se encuentrateactn de
informalidad a través de redes de cooperacién depinpresas).

Fines de sostenibilidad ambiental y cambios de terdcias a favorecer

En la esfera ambiental los fines son la integrideidambiente y el equilibrio de los ecosistemasl gprovechamiento
sostenible de los recursos naturales.

Entre los cambios de tendencias favorables a &stss relacionados con la insercion internaciodestacan reducir la
especializacion exportadora en producciones andlieahte sensibles (p.e. producciones basadas @rsesmaturales
no renovables y manufacturas cuyos procesos pligdsab disposicion final son altamente contaminshterear y
aprovechar oportunidades para el comercio basadel erso sostenible de valores de biodiversidaditdimlas
externalidades ambientales negativas de los precgsgproduccion a través de mejores practicasegr anuevas
oportunidades de produccién de bienes, servictesrnplogias ambientales.

Fuente: Elaboracion propia del autor.

1 por ejemplo politicas de innovacion y tecnologialiticas de fomento de cadenas de proveedoreggypoliticas ambientales
propiamente dichas; politicas de competencia;ipatitde educacion y capacitacion de RRHH. Es ampdelse usan instrumentos
gue podrian estar regulados por normas interndemn@omo los incentivos condicionados; requisities desempefio no
obligatorios u obligatorios; promocion focalizadam de la inversion extranjera; preferencias enpresipublicas; subsidios a la
1+D; etc.
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La explicacion de la l6gica general para influibsolos procesos claves se completa al relacionar
las acciones de politicas y los instrumentos (s su implementacion.

Las acciones de politicas de las EDSAC pueden stamsi la creacion, consolidacion o
ajustes de Marcos Institucionales Habilitantesiem len intervenciones activas de politicas para
la competitividad. Hay cinco “familias de instrunbesi'Utiles para la implementacién de esas
acciones, casi todos directamente asociados asrggkcuerdos internacionales. Se trata de
reformas institucionales; empleo de incentivos wimtentivos econdmicos; promocion de
inversiones extranjeras; limitaciones a las immiotzes; y uso de preferencias en la aplicacion
del presupuesto estatal particularmente de las @@mgel sector publico. La seccion 4.3
desarrolla los usos y otras caracteristicas de &stalias de instrumentos.

2.2 Condicionantes del éxito en los procesos de inc  orporacion
internacional

El primero de los conjuntos de procesos claves isien®n la incorporacion a los flujos
internacionales de comercio, capitales e informmacié

Las politicas comerciales y las reglas internadesngue hoy gobiernan las relaciones
econdmicas entre Estados (por lo general acordadasgociaciones), intentan lograr un régimen
de libre comercio. Es decir, son los instrumenm$adestrategia de liberalizacién comercial. Ellas
influyen por supuesto sobre las magnitudes y divees de los intercambios y sobre las
proporciones de sus beneficios que pueden seriagesppor las distintas partes. Pero no son
ellas los unicos ni los mas importantes factordsiyiantes, sobre todo considerando que hay
muchisimas fallas de mercado cuya correccién esaalps instrumentos de las politicas de
liberalizacion.

Es por la razén anterior que no basta un conjuetgaliticas de liberalizacién para
influir sobre los diversos procesos claves. Mas, ddirestrategia de liberalizacion comercial
misma debe estar influida por dos condicionantes gasamos a considerar a continuacion. El
primero esta en el campo de la especializacion diviersificacion exportadora. El segundo se
refiere al “contenido de desarrollo’que debe daast politica comercial y las posiciones
negociadoras.

La especializacion exportadora y los grados de dife  renciacion y diversificacidén

La especializacion exportadora y el grado de difieasion con que los paises participan en el
comercio mundial afectan mucho sus capacidadesgpacpiar excedente en el intercambio, asi
como para multiplicar al interior de sus econorfdasefectos de las exportaciones.

El beneficio que un pais en desarrollo puede obt@®esu incorporacion al comercio es
superior y mas sostenible si tiene una gama ampiiaexportaciones y se especializa
progresivamente en productos mas diferenciados dsneimitables). Si conserva su
especializacion en las “ventajas comparativas aksil, por lo general recursos naturales y mano
de obra barata, 0 se mantiene exportando una adriedy pequefia de productos, sus beneficios
tienden a ser decrecientes e inestables.

También es claro que existe a nivel mundial unaddecia a exigir condiciones
ambientales a los productos, lo que correspondedarma de diferenciacion de las calidades.
Los consumidores del mundo se hacen cada vez rigentes en los atributos de sostenibilidad
ambiental que demandan.
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En funcién de lo antes dicho, interesa obtenerrdesltados de las especializaciones
exportadoras:

1) En primer lugar, ellas deben asegurar que se gesatdos comerciales positivos y
gue corresponden a rubros que tienen demandasrmiesxio al menos estables en los
mercados internacionales;

i) En segundo término, la produccion de los rubrogxjeortacion debe promover y
sostener procesos de incremento de las produalesdy elevaciones de los
derrames de empleo y de conocimiento al interidadEonomia.

En lo antes dicho consisten en términos practitaesarrollo y el aprovechamiento de
ventajas competitivas; no cualquier especializactigsencadena estos procesos y unas
especializaciones tienen efectos mayores que otras.

En la literatura de comercio y desarrollo hay ewalas que demuestran que importa
mucho la especializacion exportadora en produat@sigcorporan conocimiento (Bensidoun y
otros 2001; Lall 2003), y que los paises exitose® Wivido un proceso sostenido de
diversificacion hasta que alcanzan niveles de smnelativamente altos (Imbs y Wacziarg,
2003), lo que también implica la incorporacion @ete de conocimiento.

Las politicas comerciales, las negociacionesylaa  genda de desarrollo sostenible
del pais

El acceso al conocimiento se ha convertido en lawe para que los paises en desarrollo mejoren
su especializacion y eleven su diversificacion; desir, para que modifiguen su insercion

internacional elevando sus posibilidades de cégigabrechas con los paises avanzados (Stiglitz,
1999, 2002; Mytelka, 2003). Ese acceso, por otregepgpuede ser ampliado orientando

apropiadamente las intensidades y tipos de lo®dflyj las caracteristicas de la normativa
internacional que se negocia.

Por ejemplo, el acceso al conocimiento puede $lerido por politicas comerciales que
favorezcan que la capacidad para importar se erdgledo prioridad a los bienes de capital y los
servicios que implican difusion de conocimientombéén puede ser influido por las inversiones
extranjeras que establecen producciones en el giadsg, logra que estas eleven sus efectos de
derrame tecnologico. Y por ultimo, también puede determinado por la manera como
participen los exportadores del pais en las cadginhales de valor, las cuales son manejadas por
corporaciones transnacionales (CTN).

En fin, hay todo un campo que debe llenar la palittomercial con relacion a la
transformacién productiva y en particular al accedoconocimiento (la transferencia de
tecnologia y otras vias de aprendizaje). Sin enthdag tareas de la politica comercial en estos
campos deben vencer una inercia ideoldgica deplardacia comercial, que concentra el interés
negociador solamente en el “Acceso a Mercados”.

Para ser eficaz en esta area, la politica cometela@ mejorar el relacionamiento de los
exportadores con las CTN (esta es la verdadergari@ mejorar cualitativamente el acceso a
mercados); debe contribuir a orientar las politdagpromocion de inversiones para focalizarlas
en sectores o temas horizontales del mayor infeetsen la seccidén 2.3 parrafos dedicados a la

11 Cerca de un 40% del comercio mundial se canalizavés de redes de CTN (UNCTAD 2002a, 2002b);uates son a la vez los
principales agentes de los flujos de inversiénaejéra directa que van a los paises en desaratoejemplo las exportaciones de
productos electrénicos de Corea y Taiwan son caadds en un 600% a través de arreglos de “Manufactura Origiral d
Equipo”(OEM Original Equipment Manufactureue los fabricantes establecen con las CTN dugéidas marcas con las cuales
son comercializadas las exportaciones hasta |agiosifinales.
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IED); y debe definir y defender los margenes dedé&rdos cuales tales politicas puedan moverse.
Las reglas internacionales de comercio e inverpiggden crear oportunidades amplias para la
transferencia de tecnologia y la transformaciordpetiva en general, o cerrar algunas de ellas.
Esto es parte importante del tema de negociaceméssEspacios para Politicas

Por ultimo, el acceso a la tecnologia es contraaadie un proceso de difusion, absorcion
y acumulacion del conocimiento que no depende soigen-ni siquiera principalmente— de las
importaciones y las inversiones extranjeras. Depepdmordialmente de la generacion de
capacidades tecnologicas nacionales y de la cdasabin de los sistemas de innovacion del pais,
lo cual es tema del segundo grupo de procesossclave

Si la politica comercial se concentra esencialmentel acceso a mercados se encuentra
estrechamente limitada para dominar los factoréides a la especializacion (los que por
ultimo determinan que haya saldos comercialesiposiy procesos de elevacion de los derrames
y la productividad. Los factores mencionados inen fundamentalmente la accidén de politicas
del lado de la oferta, para lo cual es impresciedifue la politica comercial —en particular la
actitud ante las negociaciones— defiend&kzacios para Politicgue sean necesarios.

En sintesis, hay que repetir que la accion eficagl @rimer grupo de procesos requiere
alejarse de una vision de la insercion internatiqne reduce a ésta a exportar mas y recibir mas
inversiones extranjeras. Es necesario concebliiga comercial y sus negociaciones poniendo
en su justo lugar la dimension del acceso a mes;adoinsertar coherentemente esas acciones
en un conjunto mas amplio, que incluye a los att@gro grupos de procesos.

Los paises que han sido realmente exitosos erssrcian internacional, que han logrado
con ella cerrar las brechas de ingresos con |leepalesarrollados, y que han desencadenado
procesos virtuosos en la reduccion de la pobrezaicieron combinando una actitud exportadora
agresiva e innovadora —es decir logrando mayorsacoeal a mercados— y mejorando su base
tecnolégica a través de politicas activas del ldelda oferta. Quienes solo se concentraron en
esfuerzos de liberalizacion tuvieron logros masestas, podria decirse que menguados.

2 El argumento de que el acceso a mercados esaniecpsro no suficiente, y que los paises en daladeben concentrarse en

esa dimension y la déspacios para Politicagsta presente desde el inicio del debat&sjmacios para Politicagvenezuela,
1999; Corrales 1998 a, 2003 a; Rodrik, 2001a).
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2.3 Complementariedades e innovacion en la transfor ~ macion
productiva: la accion estratégica sobre el
segundo grupo de procesos

Para contribuir a superar las limitaciones de $&ficién tradicional de los paises en desarrollo en
la economia internacional, ld&strategias de Desarrollo Sostenible apoyadas e@ahercio
deben apuntar a desarrollar capacidades nacioeslesiertas actividades. Ellas deben ser
actividades de alto dinamismo internacional, caraadas por rendimientos crecientes a escala
(Reinert, 1996).

Cuando se discutian los Objetivos y Acciones déiBalen la seccion 2.1, dedicada al
modelo de relaciones logicas, se planteaba aseguieecimiento estable de largo plazo, basado
en incrementos sostenidos de productividad. Paguear tal cosa, las acciones de politica deben
dirigirse a promover procesos de reestructuracébmjparato productivo.

Agui se propone una manera de guiar esas accioassda principalmente en combinar
dos estrategias, aplicadas tanto en las ramasucraolas directamente en la produccion y el
comercio, como en los sistemas de infraestructutagistica y en las organizaciones intermedias
gue apoyan a aquellas. Se trata de la consolidat@osistemas de innovacion y el logro de
complementariedades y encadenamientos productivds extendidos y profundos. En la
implementacidn de esas estrategias juega un papeimportante la geografia; es decir, deben
ser concebidas e implementadas explotando lagy&@segue se dan en el territorio.

Crear capacidades nacionales: Aprendizaje y sistema s de innovacién

La primera estrategia es la fundamental para ebwagstructural de largo plazo. Persiguear
capacidadesen toda la economia, en las firmas y otras orgaitimes, que eleven las
productividades y los salarios reales en genetatdf, 2001; Lall, 2001a, 2005)Jo que implica

la incorporacion de conocimiento y la integraciéoopsolidacion de los sistemas de innovacion.
Se trata de politicas que, apoyadas en el apréaddeberian conducir a una sostenida elevacion
de la productividad y de las capacidades tecnadgycde innovacion, que llevarian a su vez a
una transformacion profunda de todo el aparatoymtdgb, en el mediano—largo plaZbEn el
resto de este ensayo, cuando nos referimosceetion de capacidadessta implicito que se
trata de la mejora y la creacion de nuevas capdesdgara absorber, adaptar, innovar e
implementar en materia tecnoldgica y productiva.

La segunda estrategia se basa en promover las emempiariedades entre actividades
productivas, y esta dirigida a generar desde ¢bqdazo, y a mantener en el tiempo, mejoras en
la competitividad sistémica (incluyendo la creacide condiciones para el aprendizaje
tecnolégico), y en los impactos que puede procelaiomercio internacional sobre el empleo de
la economia en general.

2 Lall (2002) dice que “El aprendizaje tecnolégitm es automatico ni es un proceso pasivo, sinohbigfisesta guiado por una
motivacion consciente y el propdésito de adquirinammiento. Las empresas que usan una misma tegaofmr periodos
similares siguen trayectorias diferentes y obtieresaltados distintos dependiendo de la intensjdadeficacia de los esfuerzos

gue hacen para crear capacidades”... “El aprendiregmolégico se produce en un ambiente de extemussl y
encadenamientos; es movido por ligazones con logepdores, los clientes, los competidores, conmeslty suplidores de
tecnologia”.

4 Los trabajos y las compilaciones de Lundvall @)99Nelson (1993), asi como los trabajos de M&qal997) y Mytelka (1998,
2000) ofrecen una vision amplia de la teoria yplalfticas basadas en sistemas de innovacion.
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Las diversas combinaciones de los dos grupos décpsl buscan hacer sinérgica la
interaccion entre la innovacion, la complementaieentre actividades y la oferta elstica de
factores (Ocampo, 2005), y en aprovechar las eafidades positivas, tanto las de las empresas
mayores a sus suplidores en otras ramas (Rodri@lez 2005), como las del territorio
(Camagni, 2002; Messner, 1996).

Aplicar este juego de politicas esta justificado yarias razones que Lall explica (Lall,
2003):

i) Las actividades intensivas en tecnologia no soltavsm lideres en dinamismo, sino
gue en general ofrecen mayores potenciales parmfitian a otras actividades en
términos de aprendizaje y derrames;

i) Un pais que busque insertar lucrativamente susreqgianes en los mercados de
mayor crecimiento, tiene que hacerlo moviéndose eatores de alto nivel
tecnolégico, que son aquellos donde crece la desnemdhdial y se fortalecen los
precios relativos; y

iii) Asegurar la sostenibilidad de la insercién en sestainamicos implica ejercer
permanentemente la innovacion en muchos campossto/ & su vez conlleva
fortalecer las estructuras tecnologicas internas. frofundizar el desarrollo de las
capacidades de innovacién y de investigacion yrdeks. Los paises en desarrollo
pueden entrar en las cadenas internacionales @& gampliendo funciones de
ensamblaje, pero el progreso sostenido solo seli@segsucesivamente mejoran sus
capacidades, pasando a la manufactura mas profehdaefio, el desarrollo y las
actividades regionales de servicios.

Es evidente que la viabilidad de una estrategiaoctamaqui comentada depende de la
capacidad de aprendizaje de la sociedad, y estavez estd determinada por la calidad del
capital humano. La educacion formal y el entrenatoien el aparato productivo tienen crucial
importancia, en cualquier circunstancia y cualguisea la opcion empleada para poner en
marcha una estrategia basada esréacion de capacidadegsel fortalecimiento tecnoldgico.

Respuestas a la heterogeneidad estructural

La combinacion de las dos estrategias, como seidma,dtiene su principal motivacion en la
necesidad de generar soluciones para el empleoedio rde procesos que implican apoyar el
crecimiento de sectores de alta productividad. Ente su fundamento en la existencia de una
oferta elastica de factores en los paises en ddearexplicada por su heterogeneidad
estructural? y en el hecho de que esa oferta puede ser conabifeathanera virtuosa con los dos
juegos de politicas (fomento a la innovacion ypeadizaje, por una parte, y construccion de
encadenamientos, por la otra), siempre que amblaagsas simultaneamente intensos.

El cuadro 2.1 plantea un esquema analitico siroplifd, una tipologia de 2x2 niveles en
los procesos de innovacion y de generacion de @mpitariedades. Dos combinaciones
extremas y dos mezcladas sirven para ilustrar dssiltados posibles de la interaccion entre
innovacion, complementariedades y oferta elastctadtores.

*  La heterogeneidad estructural esta caracterigadta coexistencia de actividades de alta y bajduyztividad, en la cual las de la
segunda clase, identificadas con subempleo e iaf@ad, actian como un sector residual que suplmjp cuando hay una
elevacion del crecimiento y absorbe el exceso deafle trabajo cuando las actividades de altauptdilad no se comportan
dindmicamente (Ocampo, 2005).
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) CUADRO 2.1 )
TIPOLOGIA DE RESULTADOS DE LA INTERACCION DE LAS DO S ESTRATEGIAS
Innovacién/ aprendizaje Generacién de complementariedades
Fuerte Débil
Fuerte Cambio Estructural Profundp  “Respiro breve”
Débil Alta absorcion de Fuerza de| Cambio Estructural
Trabajo Superficial

Fuente: Ocampo (2005), tabla 1.

Una combinacion de fuertes encadenamientos y prsceigbiles de aprendizaje
(relacionados con tecnologias simples) genera idosiincrementos de productividad a nivel de
firmas, pero puede llevar a incrementos agregaigosfisativos, asociados con la reduccion del
subempleo y la elevacion de complementariedaddas E®mbinaciones, que absorben mucha
fuerza de trabajo, pueden ser atractivas paradmeg temporales cortos en paises de bajo
ingreso, ya que tienen reducidas exigencias tegial® y efectos positivos inmediatos en cuanto
a equidad. Sin embargo, estas opciones también astiadas al deterioro de los términos de
intercambio si la demanda internacional no se ekpaapidamente, y contribuyen poco a la
creacion de capacidades

La combinacion de innovacion fuerte y encadenarmgedebiles (p.e. relacionados con
altos requerimientos de importacion de bienes rimeelios), puede generar inicialmente altos
incrementos de productividad al nivel de firmasiopambién una acentuada heterogeneidad
estructural y por lo tanto un efecto adverso eadaidad. El titulo “Respiro breve”que se da a
esta combinacion en el cuadro, tiene que ver cheaio de que los efectos innovadores iniciales
se agotan pronto, debido al bajo resultado sisterdie la experiencia. Los incrementos de
competitividad se basan en ventajas especificasgbde firmas individuales.

Las combinaciones que resultan en un cambio estalcsuperficial son tipicas del
desarrollo de actividades de exportacion tipo esmclaen las cuales no hay practicamente
complementariedades ni aprendizaje o derrame. &g de tienen casi aportes adeeacion de
capacidadesy por lo tanto casi ningun efecto sobre la coitipetad sistémica.

El proceso de cambio estructural profundo estéctaniaado por un intenso aprendizaje
(incluyendo innovaciones tecnoldgicas inducidas), pgr complementariedades fuertes
(encadenamientos, economias de aglomeracion ypaeiakzacion). Este tipo de combinacion,
precisamente basada erctaacion de capacidadgsonduce a rapidas mejoras en los estandares
de vida de la poblacién y ha sido la observadagmxperiencias de alto dinamismo de paises en
desarrollo de Asia (Ocampo, ob.cit.).

La historia de los paises mas exitosos de Asibiesi muestra trayectorias variadas en
cuanto a especializacién y combinaciones de paditicefuerza la validez de lo antes dicho
porque en ellos hubo una profundizacion tecnolggigga consolidacion progresiva de los
sistemas de innovacion y una densificacion derieagenamientos entre firmas.

En cambio, la historia latinoamericana de los &@en adelante muestra una mayoria de
experiencias contrarias. Por una parte los proas@gpertura contribuyeron a hacer desaparecer
y a destruir capacidades que estaban presentest@mas incipientes de innovacion y redes de
investigacion y desarrollo que luego no fueron nstwidos. Con ello se truncdé la posibilidad de
hacer sostenibles algunos procesos de especidlizapialtas tecnologias que venian en marcha.
Por la otra, algunos ejemplos actuales de exportadeé bienes de alta tecnologia en América
Latina, estdn asociados a un retroceso en las idagas de disefio y de investigacion y
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desarrollo, que ha dado origen a una suerte deilaaxjan todo caso a un regreso hacia fases de
simple ensamblaje de esos bietfes.

Las experiencias africanas posteriores a 1990 deranepor su parte que simplemente
abrirse al comercio y a las inversiones extranj@e@sonstituye una estrategia adecuada para
paises que se encuentran en los peldafios masdealasscalera tecnoldgica. La estabilizacion
macroeconomica y la liberalizacion pueden remoagiréstricciones al crecimiento causadas por
politicas macroeconémicas deficientes, ineficiencide las empresas gubernamentales y
restricciones a las inversiones extranjeras. Peas eeformas no facilitan por si mismas la
creacion de capacidadescnoldgicas que requieren las economias en déedirall, 2002)} ni
contribuyenper sea la generacion de los empleos necesarios o aefamla equidad distributiva
(Cornia, 2000, 2006).

Coordinacion, organizaciones intermedias y sinergia s en el territorio

El territorio juega un papel muy importante enposcesos de acumulacion de conocimiento y en
el desarrollo de las complementariedades y rede®l Eatalizador de procesos de aprendizaje
colectivo que resultan en un “crecimiento social@alel conocimiento”, el cual no solo se
arraiga en la cultura interna de cada firma siadgiqularmente, en el mercado local de trabajo. El
rol del territorio en estos procesos se comprensie ®ma en cuenta, como dice Camagni, que él
es un sistema localizado de externalidades tecital§gde relaciones econdémicas y sociales, y de
gobernanza local (Camagni 2002). En fin, el pragrdecnolégico no es un “bien
publico’accesible a todo el mundo sino que fluyaedtes restringidas, ya que la acumulacion y
la adopcién del conocimiento, y mas alla de elloapaopiacion de las ganancias de aquel
progreso, requieren de capacidades que no sonagbibasadas en activos inmateriales de alta
calidad.

No soélo se trata solamente de que los procesosmbwacion y de complementacion
productiva sean hechos fundamentalmente localizaios que obtienen una retroalimentacion
positiva del territorio, el cual favorece la intec#n y genera externalidades positivas que
aquellos disfrutan. En consecuencia, la sinergi@deal se vuelve un factor fundamental para
asegurar beneficios de la insercibn economica riatéonal, en términos de estabilidad del
empleo, crecimiento sostenido de la productividadejora progresiva del bienestar del pais. Los
estudios sisteméaticos de estas relaciones en Ustiml manufacturera vienen dandose desde los
afios 1950, y sirvieron de bases para la planificatgrritorial desde entonces. Mas recientemente
los servicios han sido objeto de analisis similanesonociéndose que la relacion entre
innovacion, servicios y politicas estd determinadagran parte por la geografia (Bryson y
Monnoyer, 20042

En realidad, lo que se suele describir como ungzsmcacumulativo de desarrollo y
aglomeracion de actividad&ses una expresion agregada de cuatro procesosieties cuales

¥ Un caso particular de retroceso hacia situacideesambio estructural superficial es la adquisidé empresas nacionales por

transnacionales, cuando va seguida de la destrucigdas redes y encadenamientos locales a favéa denexion con las
cadenas internacionales de suplidores, y cuanditecarla reconcentracién de las actividades de investigacid@esarrollo
fuera del pais anfitrion de la inversion. Las expaones de maquila, incluso las de productos t@etetnologia, puede tener el
mismo caracter, aunque ellas pueden reducir elnsplee y transmitir algunas innovaciones organizaes y de mercadeo
(Ocampo, 2005; Cimoli y Katz, 2003).

Lall refiere que las experiencias de Tanzanimhbébwe, Kenya y Ghana muestran que después dénuer ffrespiro breve”, se
agotan las ventajas heredadas y se pierde el ¢emtorsi no se hace un esfuerzo p@ar nuevas capacidades.

Esta es una de las conclusiones de una revisidalderatura europea sobre innovacién en sewiévada a cabo por RESER a
través de entrevistas con académicos y expertesis@aises (Francia, Alemania, Italia, NorueglvEsia y Espafia) publicada
por la escuela de geografia de la Universidad daiBgham en 2002 (Bryson y Monnoyer, 2004).

Lo que plantea la Nueva Geografia Econémica (blesal996; Krugman, 1999; Fujita, Krugman y Verabll999) , en la linea
tedrica de los trabajos originales de Marshall @9®1yrdal (1954), Kaldor (1957, 1970), Scitovsky©64) y Perroux (1950,
1955) entre otros, es que el crecimiento en urermi@iada localizacion se retroalimenta influencipdo los encadenamientos

17

18

19

28



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Debateaqtual sobre las estrategias de desarrollo ...

pueden ser claramente influidos por intervenciotespoliticas activas del lado de la oferta
(Camagni, ob.cit.), politicas que tienen una clatacion con las normativas internacionales de
comercio:

i) Las especificidades histéricamente construidasuparcultura territorial, las cuales
tendrian que ser aprovechadas a través de un&galé cooperacion, decisiones
coordinadas e interaccion local de los diversostage

i) Las ventajas especificas creadas estratégicamentesdirmas individuales;

iii) Las sinergias territoriales y las capacidades amem@cidon (incrementables por la
Accién de Politicas de una administracién publiceovadora y proactiva); y

Iv) Las externalidades que proveen los gobiernos naleisry locales.

Esas intervenciones tienen que ser concebidasadie a la practica tomando en cuenta
que los potenciales de accionkabw—hownecesario para formular politicas de largo plaiasy
capacidades de implementacion estan repartidos entnerosos actores tanto estatales como
privados e intermedios, como son las empresas giaasones del sector privado; el sector
cientifico; diversas agencias estatales; orgaromasi no gubernamentales y sindicatos, entre
otros (Messner 1996).

Por Ultimo, es obligada una corta mencién a laipaé declusters®® ya que la creacion
de condiciones para que los mismos aparezcanagagio a la consolidacion de los existentes,
son acciones fundamentales para aprovechar laggingel territorio y elevar la eficacia de las
politicas referidas a innovacion y complementackexisten diversos criterios para ordenar los
tipos de acciones propios de una politica de alsisi# cuadro 2.2, tomado de Navarro Arancegui
(2001) las ordena de acuerdo con las clases des fdd mercado o del sistema a las cuales
responde cada accion.

CUADRO 2.2 )
FALLAS DE MERCADO Y DEL SISTEMA Y RESPUESTAS DE LA POLITICA DE CLUSTERS

Fallas de mercado y del sistema Respuestas déitiagpo

Funcionamiento ineficiente de los Politica de competencia y reforma de la regulacion
mercados

Fallas de Informacion Previsiones tecnolégicas

Informacion de mercados estratégicos y estudiadudters estratégicos
Limitada interaccion de los Intermediario y agencias y planes de redes
actores en los sistemas de

innovacion Provisién de plataformas para dialogo constructivo

Facilitar cooperacion en redes (planes de desamlellclusters)

(continda)

(complementariedades) hacia delante y hacia ayrgsor los rendimientos crecientes a escala (enrajoosicion a los
rendimientos decrecientes del marco teérico neilecdasEn sus “Principios de Economia”, Marshall Z@P planteaba que hay
tres fuentes de externalidades que pueden damosigeEonomias de aglomeracién: a) Derrames de icgieotos; b) insumos
compartidos; y ¢) mercados de trabajo compartidos.

La OCDE (1999) define los clusters como redegrdduccion de empresas fuertemente interdependjdigadas unas a otras en
una cadena de produccion que afiade valor, que &siones comprenden también alianzas estratégica®toos tipos de
organizaciones (universidades, institutos de inyasion, servicios empresariales intensivos en ciamentos, organizaciones
intermedias). Almquist y otros (1998) definen laditras de Clusters como “la combinacion de meslidia politica que pueden
crear condiciones positivas para el desarrollordeaimas clusters”.
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CUADRO 2.2 (CONCLUSION)

Desacoplamiento institucional Centros de excelencia para I+D industrial conjunta
entre infraestructuras de Facilitar 1+D industrial conjunta
conocimiento (publicas) y Desarrollo de Capital Humano
necesidades del mercado - —
Programas de transferencia tecnolégica
Ausencia de clientes exigentes Politica de Conpéddicas

Fallas de Gobierno Privatizaciones

Negocios de racionalizacién

Politicas horizontales

Consultoria publica

Reduccion de interferencias de gobierno

Fuente: Navarro Arancegui (2001); basado en Ratithantros (1999).

El fundamento de la Politica Industrial tradicioesh la consideracion conjunta de las
fallas de mercado y las fallas de gobierno. Endlofoques actuales basados en el desarrollo
enddégeno, adquieren gran importancia las impedeesi del sistema: bien sean de sus
componentes (organizaciones e instituciones) asleslaciones que entre ellos se establecen.

En sintesis, resulta una necesidad adoptar Accided2olitica que mejoren la sinergia
territorial, en las cuales tendrian roles impoeania interaccion y las redes de cooperacion,
basadas en combinar politicas espaciales naciogpapediticas de los gobiernos regionales y
locales. Los desafios son, entre otros: i) Promg\garrantizar la participacion real y efectiva de
los ciudadanos en la construccion de una visionng estrategia territorial; ii) Contribuir
activamente a elevar la sinergia territorial usalnelwamientas apropiadas dirigidas a promover el
aprendizaje colectivo (clusters, redes de coop@&macilianzas y otras formas de capital social
relacional); y, finalmente, iii) Integrar metas grlamientas sectoriales y locales en las tareas
antes mencionadas.

La inversion extranjera y la proteccion de la propi edad intelectual en las
estrategias

Hay dos razones principales para que las estratediagidas a la innovacion y la
complementacion productiva tengan una disposicibinaante las inversiones extranjeras (IED)
y las corporaciones transnacionales (CTN).

Por una parte, cerca de un 40 % de todo el comergiaial se mueve a través de redes
de las CTN, y de manera creciente se mueve a toevéllas el comercio de bienes de contenido
tecnolégico mediano y alto. En segundo términ@setlueden ser factores primordiales en los
procesos decreacion de capacidadetecnolbgicas internas, es decir, de transfereneia d
tecnologia, tanto a través de la introduccion aevaciones, como a través de la insercion de
productos del pais en las cadenas internacionatesltas manejan.

Siendo esas las principales motivaciones, una siispa activa ante la IED implica
atraer inversiones de alta calidad; estimular a dagpresas instaladas a profundizar su
encadenamiento (complementariedades) con el restta decconomia interna; inducirlas a la
mejora tecnoldgica de sus propios procesos; y paovoondiciones para gque su operacion genere
derrames progresivos de conocimiento al restopbebso productivo.
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La IED no es una panacea que desencadene pormargi€n cualquier circunstancia
procesos de inversion de los agentes localewding irf).?* No basta crear regimenes que
faciliten la llegada y den acogida legal a la IEBrgp que los efectos arriba plantados se
produzcan, ni realmente conduce a esos resultdoesmn a los inversionistas extranjeros de
obligaciones laborales o ambientales, por ejemplopfrecer incentivos econdémicos no
focalizados o condicionados, en una competenci®tos paises por atraer cualquier inversion.

El éxito en obtener de la IED los resultados quéeuseEan en materia tecnoldgica y de
profundizacion productiva, pasa por realizar egioeien lecreacion de capacidaddscales, asi
como por crear y fortalecer instituciones que pemma los actores estimar sus riesgos, y que
contribuyan a limitar los costos de transacciomapgformaciori’ Estas tareas se enfrentan a
numerosas fallas de mercado y a fallas instituddsnéLall 2001; Stiglitz, 2002). La mano de
obra barata no calificada, o la liberacién de @uignes como las arriba comentadas no son
sustitutos de las capacidades locales o de laadatid las instituciones.

En fin, atraer inversiones extranjeras y obtenereti@s contribuciones positivas, pasa por
combinar dos lineas de acciones de politicas: Penevigor y efectivamente implementar
regimenes de proteccion, transparencia y eficieimsititucionales (es decir proveer un marco
adecuado de instituciones); y usar politicas astpara atraer de manera selectiva inversiones en
sectores o actividades que contribuyan a los ebtile generar capacidades y profundizar los
encadenamientos.

En cuanto a la primera linea de Acciones se joatifiyudar a resolver algunos de los
costos de entrada y costos de transaccion de l@tHB cual se esta interesado, a través de:

i) Ajustar las regulaciones para hacerlas transparegtayenerar informacién clara
sobre las politicas, accesible a todo el publico;

i) Revisar los procedimientos y tramites existentes sgan limitativos o que creen
costos innecesarios; y

iil) Proveer informacién sobre las instituciones; regiesdegales, mercados de factores
y productos; sistemas logisticos e infraestructdehpais.

En cuanto a las politicas activas para focalizardarsion ycrear capacidadesde lo que
se trata es de explotar al maximo las potenciatislagie tienen las CTN de servir de factores de
fortalecimiento tecnologico. Esas potencialidaddsten en muchos ambitos de actuacion de las
CTN, de los cuales merece la pena destacar tres.

En primer lugar las CTN “asignan funciones” a slislés, en general grupos de tareas (0
etapas) en una cadena global (por ejemplo produesiale sub—ensamblados; funciones de
logistica de toda una corporacion o de una dividdta misma; labores de ingenieria; etc.). En la
realizacion de su cometido, las filiales entrenansgnal y pueden conectarse a suplidores
nacionales.

En segundo término las CTN comercializan mundiatmezon sus propias marcas
productos finales, equipos complejos, sistemasquetas para lo cual contratan a proveedores de
todo el mundo producciones de partes, sub—ensao®jagroductos acabados (p.e. arreglos tipo

2L Para una discusion sobre este tema, ver Agositiog (2000) En el periodo comprendido entre 197896 las evidencias

estudiadas por el autor sugieren que hutsowding irfcomo norma en Asia, yctowding outen América Latina. En América
Latina se produjo en general una mayor liberalimacjue en Asia y se fue menos “selectivo”’que erelagentinente al atraer
IED.

En palabras de Douglas North “Las instituciones@en la estructura de incentivos para el intebdamue determina los costos
de transaccion y los costos de transformaciéon areaanomia (North, 1990).
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OEM) 2% Esos proveedores deben cumplir estandares quieiinan el aprendizaje tecnolégico en
forma de especificaciones, procesos, acabadogjugceciben de la CTN.

En tercer lugar, en los campos de servicios edpgaas, la inversion de CTNs se presta
para la creacion de arreglos de colaboracién cora$ locales que involucran la transferencia de
tecnologia learning by doing

En funcién de lo antes dicho, algunas formas deaaain para optimizar los beneficios
de la IED en la formacion de capacidades y compitamniedades son las siguientes (ver recuadro
FF):

i) Dedicar esfuerzos de manera selectiva a la promod® IED en sectores y
actividades de interés para la estrategia. Se pataejemplo de actividades
orientadas a la produccién de bienes y serviciosatte agregado de conocimientos,
0 a la prestacion de servicios ligados a invesibigay adaptacion de tecnologias
(p.e. servicios de remediacién ambiental);

i) Los apoyos econdémicos (p.e. contribuir a costear infraestructura local) y los
incentivos deberian ser limitados a huevas inveesiy estar sujetos al seguimiento
de los logros. Ningun incentivo econdmico debeggponder simplemente a un tipo
de inversién o produccion sino al logro de objetiespecificos, como por ejemplo la
generacién de un conjunto de encadenamientosriarehamiento de personal local,

iif) Fomentar la participacion en programas de formaciénproveedores locales, a
través de crear facilidades de coordinacion y deeder incentivos fiscales a las
grandes empresas que forman a los proveedores, sylggdiar parcialmente los
costos de las pymes locales involucradas;

iv) Otorgar incentivos a la transferencia de tecnologiatravés de apoyar
financieramente la creacion de consorcios y areedi diversos tipos mediante los
cuales el inversionista extranjero ayuda al progeddcal a superar estandares y
desarrollar otras capacidades para integrarse @&naadde comercializacion
internacional.

RECUADRO 2.2
CUATRO MODELOS DE RELACIONAMIENTO CON LA INVERSION EXTRANJERA
PARA LA FORMACION DE CAPACIDADES TECNOLOGICAS Y LA
GENERACION DE COMPLEMENTARIEDADES

Lall (2002) caracteriza en cuatro tipos de estiatelgs formas como se relacionaron los paisessastdel
Este de Asia (y algunos otros paises que han @dandesarrollos manufactureros apreciables) con las
Corporaciones Transnacionales, en cuanto a fomailto tecnolégico y creacion de
complementariedades.

Una primera clase de estrategia, caracterizada ¢Aotdnoma”, fue la empleada por Corea y Taiwan, la
cual perseguia principalmente formar capacidadesmgresas locales e implicé el uso de restriccignes
condicionamientos mdltiples a la IED, a la vez gqoatratos para la transferencia de tecnologia. Los
productores locales eran apoyados a través de atedalfinanciamiento, proteccion ante la importagio
otras.

Los resultados fueron de integracion profunda yudea gran capacidad de innovacion en la economia
coreana.

(continta)

2 OEM: Original Equipment Manufacture.
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RECUADRO 2.2 (CONCLUSION)
La segunda clase, calificada como “Dependientatégficamente de la IED” tiene su mejor ejemplo en

Singapur. El acento fue puesto en i) focalizar poecision la atraccion de IED en campos de alto
contenido tecnolégico; vy ii) llevar a las CTN irdatdas a superar sus niveles tecnoldgicos y a crear
encadenamientos locales “aguas arriba”.

Las medidas de intervencion activa incluyeron funelatalmente la capacitacion y creacion de capaegiad
técnicas; el fortalecimiento de instituciones; tavision de infraestructuras y el apoyo a los pealaes
gue se formaban, usando en pocos casos requigtesrdenido local y en la mayoria incentivando la
formacion de proveedores. Los resultados de estaegHia, como los de la primera, fueron de inteigra
profunda del aparato productivo y de grandes cdpdes tecnoldgicas.

El tercer modelo, de “Dependencia pasiva de la |EDé el aplicado por Filipinas y Tailandia, y por
Malasia en una primera fase (eventualmente Malasdd de Singapur los requisitos e incentivos para
elevar el contenido local).

En esta estrategia se usaron fuertes incentivaseaportacion, la provision de infraestructurasgidtica
eficientes y una oferta elastica de mano de olmatdantrenable. A falta de los instrumentos astil® las
dos primeras estrategias, los sectores manufasturecales se desarrollaron de manera muy poco
conectada con el sector de exportacién y se prodogointegracion superficial. Los mejores ejemplos
actuales (extremos) de este modelo son las maqtéisad

El cuarto modelo caracterizado es el de “Reesfracitin de la industria de sustitucién de importaess.
India y Brasil son ejemplos de esta estrategiauéd se basa en aprovechar las capacidades d&siasol
en la etapa de “Sustitucion de Importaciones’emmuleanedidas de liberalizacién selectiva del conoeyci
grandes apoyos a la exportacién, prolongando eunnafy aspectos la proteccion a los productores
nacionales. Argentina emple6 también por un tiempanodelo asimilable a éste, y podria decirse que
también China lo hacé.

Fuente: Lall (2002).

Los incentivos condicionados (requisitos de desémpeasados en incentivos), los
subsidios a la creacion de capacidades y las prefias en las compras publicas son algunos
ejemplos de instrumentos Utiles en la implementacié acciones como las comentadas (ver
seccion 3.2 dedicada a las politicas para la cotivisd).

Para concluir, un factor fundamental a considedici@nalmente con relacién a las
estrategias de conocimiento e innovacion lo cangita proteccion a los derechos de propiedad
intelectual (PPI), la cual se presenta en ciertaginaentaciones delnfainstrearfi como
condicion que debe responder a un codigo univessala cual no puede haber innovacion y no
puede llegar inversion extranjera al pais.

Los procesos de aprendizaje y transferencia deltagia que deben ser fomentados en
esta estrategia dependen de muchos factores,|entraales esta la PPI, pero ella no es la Unica,
ni es realmente indispensable que la protecciéporeta a los estdndares de los paises
desarrollados para fomentar esos procesos en lariaage los paises en desarrollo. Por otra
parte, la cuestion crucial respecto a la PPI r& ela promueve la inversion extranjera sino si un
régimen especifico de proteccion ayuda al paisargecceso a las tecnologias que necesita para
su desarrollo, o se lo impide o dificulta.

2% En realidad China combina elementos de las cestrategias, siendo la suya una experiencia edgecimuchos sentidos debido

a su tamafio, a su tradicion industrial y a ligagattaicas muy fuertes.
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El Acuerdo de ADPIC contiene limitaciones a lagasgias basadas en conocimiento e
innovacion® y ha protegido a los proveedores de tecnologiaisgiin contrapeso para promover
méas competencia (CIPR, 2002)ortaleciendo asi distorsiones de nivel global go® pueden
ser neutralizadas parcialmente en los paises erdés con regulaciones nacionales que se
alejen de la pretensién de armonizar mundialmentast las leyes y reglamentos. Sin embargo,
debe decirse que el ADPIC contiene espacios qupdis®s en desarrollo podrian emplear para
favorecer la creacion de capacidades tecnologitédgenas. Es importante para ellos valorar la
pérdida que puede significar la aceptacion de dogede libre comercio bilaterales o regionales
“ADPIC—Plus’en los cuales se puedan perder EspsiCios

Uno de esos espacios es la posibilidad que hasgvast de la legislacion interna, de
combinar una norma exigente sobre divulgacién deatente (que sea suficientemente clara y
comprensiva para que permita a personas expenasdreir los pasos inventivos), con el
otorgamiento de “patentes estrechas”(que concemdeqgiones a un limitado rango de variantes
alrededor de la invencién principal, que no seapliexamente solicitadas). Este tipo de
combinaciones conduciria a favorecer innovacionesnomes y mejoras por parte de
investigadores y emprendedores locales, las cyalé®sen ser reconocidas y protegidas a su
vez, creando oportunidades para adaptar descuhtosignventos e innovaciones mayoreSi
progresase la iniciativa de armonizacién globdbddegislaciones sobre patentes, que hoy en dia
se promueven en la Organizacion de la Propiedatebitial (OMPI) se perderia totalmente este
Espacio.

2.4 La eficacia en el cambio de las tendencias ambi  entales:
cémo influir en el tercer grupo de procesos

La presente seccion trata sobre como influir en‘poscesos claves”para reducir los impactos
sobre la sostenibilidad ambiental. Para ello, enaraos la reflexion en la relaciébn que existe
entre los impactos ambientales y los procesos ugrer tratados en las secciones 2.2 y 2.3, para
luego plantear las vias que propone el enfoqueaslEDSAC para modificar eficazmente las
tendencias, en busca de los logros de sosteniilida

% Las experiencias de los paises del Este de Adialys paises desarrollados en el fortalecimiertndidgico de sus economias se
dieron en ambientes en los cuales la protecci@s aérechos de propiedad intelectual era bastaemesrestrictiva. Antes de la
implementacién del ADPIC, los regimenes de patefeesasi todos los paises en desarrollo incluistnumentos que permitian no
extender las protecciones a todos los campos dectelogia o bien otorgaban protecciones limitaaldss titulares, lo cual
permitia responder de manera diferente las salieffiide proteccion presentadas por nacionales gngattos. Esto permitia por
ejemplo otorgar protecciones limitadas a determieddventos o mejoras, para facilitar las pract@asmitacion, adaptacién e
“‘ingenieria de reversa’por parte de investigadgresipresas locales.

La Comision Commission on Intellectual Property Rightse designada por el Ministerio de Desarrolldal&ran Bretafia en el
afio 2001, integrada por reconocidos académicosiglimtds partes del mundo y diferentes perspectiZhsmandato de la
Comision, cuyo trabajo fue reportado en Septierder2002, incluyé estudiar como podria controlaasadistorsiones que podrian
provenir de los regimenes de PPI, a través de manés amplio de politicas que los complementasemakicular la Comision
debia plantearse cdmo los regimenes nacionale®dpolian ser disefiados para beneficiar a los pafselesarrollo dentro del
contexto de los acuerdos internacionales, incluyesldADPIC; y cémo el marco internacional de reglaacuerdos podria ser
mejorado y desarrolladepor ejemplo en las areas de conocimientos trathtés y la relacion entre reglas de PPl y los regés
que cubren el acceso a recursos genéticos.

Un segundo grupo déspacios,asociado mas a fines de caracter social, exisle eslativo a mecanismos para tener acceso a
medicinas a precios razonables. Este tema fuecobpetun duro debate en la preparaciéon de la reudiaisterial de Doha y
concluy6 con una declaracién ministerial que comdiria el derecho de los paises en desarrollo (erings practicos limitado
particularmente a los PMA), de emplear los mecaossde licencias obligatorias y de facilitar impoitaes paralelas cuando la
situacion de salud publica y de precios excesiedsas medicinas asi lo justifiquen.

2

3
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Relaciones entre los procesos claves y el ambiente: Un marco general

En el primer grupo de procesos (la insercion erfliges internacionales, ver seccion 2.2), los
paises en desarrollo enfrentan requerimientos amabés de diversos tipos en los mercados
demandantes, y particularmente en los paises diadas, donde la conciencia de la
sostenibilidad ambiental es elevada. Podria dedijse hay dos clases de requerimientos
internacionales sobre el comercio que se originbbgmpaises en desarrollo, una basada en los
impactos ambientales que pueden originarse eniglippaortador como consecuencia del uso o
la disposicién final de los productos importadosptya relacionada con dafios ambientales
internacionales, particularmente dafios sobre leaddi Comunes Globalgslpbal Common)s

En los procesos propiamente relacionados con upoddn y el territorio, los cuales se
dan exclusivamente en el pais productor—export@@oacterizados en la seccién 2.3), se forjan
modificaciones progresivas en las formas de interiée del medio natural, conducentes a una
dindmica de cambios en los impactos que se gesetar los equilibrios de los ecosistemas y el
ambiente. Si entramos a considerar con mayor pbacestos procesos, podemos catalogar en
tres clases los cambios que se dan en los impaktss:directamente relacionados con la
especializacion productiva—exportadora; los depnsgatk la evolucion tecnoldgica; y los ligados a
cambios en las escalas e intensidades de las dasand

Requerimientos ambientales internacionales al comer cio de los
paises en desarrollo

Se ha dicho que podria haber dos tipos de requarios ambientales internacionales sobre el
comercio que se origina en los paises en desaruplts motivados por los impactos que podrian
generarse en los paises importadores y otro poddéiss que podrian ser causados sobre los
Bienes comunes Globales. El recuadro 2.3 preséguaas comentarios adicionales acerca de la
normativa legal internacional sobre la cual puesigstentarse los dos tipos de requerimientos
mencionados.

RECUADRO 2.3
COMENTARIOS SOBRE LAS BASES LEGALES INTERNACIONALES QUE PUEDEN
SUSTENTAR A LOS REQUERIMIENTOS AMBIENTALES QUE HAGA N LOS PAISES
IMPORTADORES

Las regulaciones de cumplimiento obligatorio en glais importador

Las regulaciones de cumplimiento obligatorio sdcapl generalmente a través de restricciones que se
imponen a las importaciones que no cumplan corrmétados estandares (establecidos por normas) del
pais importador. Esos estandares pueden estardsasadas caracteristicas fisicas de los produxtes
requisitos sobre los procesos productivos empleadosu fabricacion. Sin embargo la importacion de
bienes sélo puede restringirse o regularse legitiemée, segun las normas de la OMC, si su consumo o
disposicion es contaminante o perjudicial paraedimambiente o la salud.

La practica de los instrumentos no obligatorios

Los requerimientos motivados por procesos queriéngar en el pais exportador pueden tener legltihi

en los Acuerdos Multilaterales sobre Medio Ambig#®UMAS), pero no asi en las normas comerciales
internacionales. Una de las vias que ha sido imgi¢ada en los paises importadores, particularnemte
los paises desarrollados, para hacer esos regertasisin violar las normas de la OMC, es la praddie

los instrumentos no obligatorios. El mas empleagleltbs es el del etiquetado ecoldgico, el cuaazfral
consumidor informacion acerca del impacto ambieqt@ se habria generado (en el pais de origerg en |
produccion de estos bienes

(continda)
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RECUADRO 2.3 (CONCLUSION)

A pesar de que los etiquetados ecolégicos no Varldas reglas de la OMC por no ser obligatorioady
serian discriminatorios respecto a las importaciosiese aplicasen también a los bienes de produccié
nacional), los exportadores de algunos sectoresci#igms de los paises en desarrollo se encuentran
crecientemente presionados a adoptar esos sistparasno perder su participacion en el mercado
internacional, lo cual implica incrementos aprekeialle costos, particularmente para las pyfhes.

Posibles conflictos en relacion con la protecciéredos Bienes Comunes Globales

En general los Acuerdos Multilaterales sobre Me@imbiente (AMUMAS) son considerados la manera
mas eficaz de coordinar a nivel mundial o regidasipoliticas medioambientales, pero gran partéxie

de estos acuerdos en alcanzar sus metas se bersdaiamplementacién de restricciones comercidtes,
cual generaria conflictos con las normas del GATWEO Por otra parte esta la dificultad intrinseca de
diferenciar los impactos ambientales internaciadfee. la pérdida de biodiversidad, la destruccén
recursos globales o el problema del agujero deazde los que no lo son.

El conflicto surge cuando los paises importadomeglémentan politicas restrictivas al comercio para
proteger los Bienes Comunes Globales. Sobre ladm&® normativa internacional del comercio (GATT—
OMC), un pais interesado en el dafio ambiental glvbgpuede imponer restricciones comerciales o de
acceso a su mercado tomando como referencia lgeaolambientales del pais exportador o persigaien
objetivos definidos unilateralmente.

La compatibilidad de las restricciones dispuestakwe AMUMAS con las reglas de la OMC es un tema de
permanente debate dentro de los organismos interzdes. El Protocolo de Montreal por ejemplo, prev
la utilizacion de medidas comerciales para alcasaambjetivos (poner limites a la produccion ystono

de las principales sustancias que afectan la capzaono). Con respecto al Protocolo de Kyoto sebre
Cambio Climatico, cuestiones similares podrian elas su régimen legal, ya que algunas medidas de
mitigacion puedan tener impactos de importanciaestetbcompetitividad de los productos provenienies
paises signatarios.

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Los primeros requerimientos suelen implementatsavés de dos clases de regulaciones
referidas al uso de productos. Unas tienen carébtayatorio, cuyo cumplimiento se exige a los
bienes, y eventualmente también a los procesospgd&ésen haber sido empleados en la
fabricacion de los mismos. Otras son instrumentsusb no obligatorio entre los cuales se
distinguen los de etiquetado ecoldgico o “eco—etiado”.

Por su parte, los requerimientos relacionados @eimipactos internacionales y globales,
surgen del hecho de que el dafio ambiental a loediglobales podria ser considerado de interés
nacional para todos y cada uno de los paises detlanlEn ausencia de politicas ambientales
correctas, las barreras comerciales podrian sesideyadas un instrumento sub—6ptimo para
corregir los problemas ambientales, pero en gendeatro de los organismos internacionales se
recomienda la utilizacion de acuerdos multilatergb®r sobre este tipo de restricciones al
comercio asi como también por sobre las mediddaterdles (Chudnovsky y otros 1999).

La estrategia de sostenibilidad ambiental tiene wumar en cuenta ambos tipos de
requerimientos, y plantearse acciones de polispadficas que conduzcan a resolverlos.

% Las reglas multilaterales de comercio solo pemita imposicion de restricciones a las importaggosobre la base de
caracteristicas que estén “corporizadas fisicartfemtel producto importado y que, al tener una ewdldad negativa en su
consumo o disposicién, tenga un impacto directaesebmedio ambiente del pais importador. Sin egagxiste un potencial
discriminador “de facto’si se aplican etiquetadosl@gicos incluyendo criterios relacionados copreteso productivo (PPMs por
sus siglas en inglés), si estos reflejan exclusérdenlas condiciones y preferencias del pais iragdorto cuando se parcializa la
informacion sobre el proceso de produccion.
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Las acciones de politica relacionadas con los poscde insercion propiamente dichos
(procesos claves del ler grupo) se concentran eadaciacion de normas internacionales y la
vigilancia de que terceros paises no las incumettdableciendo barreras indebidas de acceso a
sus mercados.

En términos generales, las acciones que persighrtirdos impactos corresponden al
ambito de los procesos de la produccion y el teoit(2° grupo de procesos), y son objeto de
discusion en las secciones subsiguientes referdaspecializacion, cambio tecnoldgico vy
cambios de escalfd.

Modificaciones en la especializacién y su efecto en los impactos sobre el
ambiente

Los impactos ambientales que se originan en losepas productivos pueden cambiar de nivel
segun se modifica la especializacién productivaegagora del pais.

Lall (2000) desarroll6 unas formas de agregacidénagdeestadisticas sobre flujos de
exportacion de bienes, basadas en criterios tegicok Del analisis de series asi agregadas
pueden inferirse las tendencias que los cambi@spkecializacion pueden inducir en los impactos
sobre el ambiente y los recursos naturales.

Usando esas categorias, puede afirmarse en geneml las especializaciones
exportadoras en productos basicos de recursosalet(RN), asi como las especializaciones en
manufacturas de esos mismos recursos (MBR), condu@@pactos negativos altos. Un cambio
hacia la especializacion en bienes de media tegi@o(®T), de alta tecnologia (AT) o hacia la
exportacion de servicios, conlleva una reduccittaggresiones sobre los recursos naturales y el
ambiente. Finalmente, una especializacion basada groduccion de bienes de baja tecnologia
(BT), por lo general asociada a técnicas altameletmandantes de mano de obra de baja
calificacion, puede ser ambientalmente mas “limpi@munmente tiene un menor impacto sobre
la base de recursos que las especializaciones dwamas RN y MBR, pero implica muy bajas
capacidades para apropiar excedente economicorgerelambio.

Las taxonomias basadas en agregar las estadid¢idagos directamente en categorias
ambientales pueden captar de manera mas fina fansioracion potencial y la dependencia de los
RRNN. Una clasificacion “ambiental’muy conocida lasque fue originalmente propuesta por
Low y Yeats (1992), que reune las produccionesndestrias potencialmente contaminantes,
basandose en aquellas ramas de produccion quérabgis los gastos mas altos de control de
contaminacion en los EEUU. Otras clasificaciones Isido desarrolladas para captar la
dependencia que tiene el comercio de un paisalatacion de recursos naturales.

El cuadro 2.2 y la figura 2.3 muestran como han idwiando los indices de
especializacién de varios grupos de paises en tagpmmes ambientalmente sensibles. Los
indices caracterizan a un pais como especializadm eleterminado tipo de exportacién cuando
su indice es mayor que la unidad.

% Los Gnicos impactos ambientales que se originaloeprocesos claves del primer grupo son los imados con el transporte
internacional de bienes (Chudnovsky y otros, oh), édos cuales realmente corresponden a la aetivite transporte considerada
como productora de servicios. Para limitar esosattgs es necesaria una accion coordinada, basada aplicar normas
internacionales, y en el uso de estandares, imoanyi desincentivos especificos nacionales. Es,dpee las acciones de politica
eficaces en este caso deben darse también erualdeegrupo de procesos.

% Las categorias mostradas en el cuadro y en Idisagéon la clase agregada de Low y Yeats, ydapsgorias pertenecientes a
grupos especificos de productos: Productos dentissirias de Madera, papel y celulosa (MPC), Inthsstde Minerales no
Ferrosos (MNF) y Manufacturas de Hidrocarburos (RIDEI indice de especializacién’'@n un producto o grupo de productos
“en el pais”se calcula como el cuociente de dividifraccion que representan las exportacionepmelucto “en el total de las
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] CUADRO 2.3

ESPECIALIZACION EN PRODUCTOS POTENCIALMENTE CONTAMI NANTES
Afio Paises Desarrollados Paises en Desarrollo Aakdtina y el Caribe

L&Y | MPC | MNF HIDR. | L&Y | MPC | MNF | HIDR. | L&Y | MPC | MNF | HIDR.
1980 1,25 1,31 1,23 0,41 0,4D 0,25 0,46 2,35 0,5@,06 0,96 0,68
1985 | 1,16/ 1,27 1,14 0,63 0,61 0,38 0,67 1,81 1,2D,54 250 2,12
1990 | 1,12 1,23 1,08 0,44 0,7p 0,42 0,78 2,26 1,3D,73 3,32 | 3,29
1995 1,08 1,21 1,06 0,59 0,84 0,56 0,88 191 1,38,00 2,39 2,71
2000 1,08] 1,22 0,99 0,51 0,8p 0,59 1,02 1,94 1,1®,85 1,76 1,99
2005* | 1,09| 1,22 0,97 0,56 0,88 0,6R 1,15 1,85 108,94 1,67 2,10

Fuente: Calculos propios en base a COMTRADE.
* Estimacion basada en proyecciones sobre lasssanigales

Los cuatro primeros gréficos de la figura 2.3 repntan las series anuales de los indices
de especializacion que son mostrados por quingsi@mcel cuadro 2.2. Los ultimos dos gréaficos
tratan de mostrar algunas relaciones interesameg\reérica Latina, entre categorias de
exportaciones industriales como las de Low y Yda892), y categorias de exportaciones
primarias.

En el penultimo grafico nétese la diferencia quistexen los indices de especializacion
de América Latina y el Caribe para los casos deUféauras basadas en recursos naturales
(MBR) y las exportaciones de esos recursos (RN)elEaltimo grafico nétese una diferencia
similar que existe entre productos de la maderngelpacelulosa (MPC) y las exportaciones de
madera (M).

En busca de una mejor sostenibilidad ambientale$tisategias deberian promover una
diversificacion exportadora hacia rubros potencéte menos contaminantes o degradantes de
los recursos naturales. Las acciones de politica ppdrian conducir a esos cambios de
especializacién han sido comentadas en la secc30®@ro esa opcidn no siempre estd al alcance
de los paises en desarrollo, al menos en la pérspete generar cambios en el corto o el
mediano plazo. Pero si existe la opcion de dedarrohpacidades nacionales para producir e
implementar tecnologias que controlen los impadtogiie se comenta en la seccién siguiente.

exportaciones del pais”Fi,j= [XE/(X])], por la fraccién equivalente en el mundo FnG = Fi,j /Fm,j. Si el cuociente es superior
a la unidad el pais est& caracterizado como exjmrespecializado del producto J en el mundo.
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FIGURA 2.3
ESPECIALIZACION EXPORTADORA EN PRODUCTOS DE SENSIBI LIDAD AMBIENTAL
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FIGURA 2.3 (CONCLUSION)
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Fuentes: Corrales y Baritto (2006 a); procesamidetalata de Maddison (2001, 2006); y COMTRADE (UNMDT
2006). Las lineas punteadas muestran las tendeateias datos de IED sin tomar en cuenta los a@i68 d 2002 de la
Crisis Asiética.

El cambio tecnoldgico y la alteracion de las tenden  cias ambientales

Los impactos pueden cambiar debido a la evolucife g¢ produce en las tecnologias que se
adoptan para controlar las condiciones ambienthidda produccion, sea que esas tecnologias se
importen y apliquen sin otra consideracion —casostepasivo—, se adapten, o se creen en el pais.

Entre los argumentos que se usan para promovielalizacion del comercio de bienes
y servicios ambientales esta el acceso incrementadtecnologias “amigables con el
ambiente”’que lograrian los paises que abriesennmsrgados. Segun los proponentes, las
empresas de los paises en desarrollo se benglicidei un menor costo de adopcion de estas
tecnologias en los procesos productivos, si seie@®gina estrategia como la que fue acordada
en principio en Doha en el afio 2001.

Sin embargo hay consideraciones que hacer al tespas cuales concluyen en que no
basta esa liberalizacion sino que hay que promtverreacidn de capacidadesacionales
propias, y por lo tanto poner en practica politigaivas del lado de la oferta, en la misma linea
de pensamiento que fue desarrollada en la sec3&@oBre las capacidades de innovacion.

Por una parte, adquirir simplemente las tecnologjae provienen de los paises
desarrollados implica adoptar conjuntos de técniges estdn disefiadas para hacer frente a los
problemas ambientales que ellos viven, los cualasegesariamente coinciden con los problemas
ambientales de quienes las adoptarian. Para ptiiearlas en forma eficiente es necesaria la
intermediacion de sistemas de innovacion (redesng@esas y centros de investigacion) que las
adapten habiendo absorbido el conocimiento.

Por la otra, para los paises en desarrollo, y gicpkar para los paises de América Latina
y el Caribe, tendria sentido aprovechar las opatades potenciales que se les abren en el
comercio internacional de equipos y servicios antbies, como parte de una estrategia de
diversificacion exportadora hacia productos de magantenido de conocimientos. En estos
paises hay las bases de biodiversidad y las demgmutenciales que se generarian en las
industrias basadas en recursos y las potencialncentaminantes. Por eso, uno de los campos
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propicios para la consolidacion de sistemas devieion de los cuales se hablé en la seccion 2.3
€es precisamente este.

Otras transformaciones ambientales inducidas por ca mbios de escala e
intensidad

El crecimiento econdmico puede conllevar modificaes de las demandas de bienes y de la
produccion de desechos que alteren las tendeneidssdimpactos ambientales. Entre otras
razones para ello pueden citarse el aumento deeddaede la produccion y la modificacion de los
patrones de consumo de los hogares.

Dentro de un mismo patron tecnoldgico el incremelgda escala de produccion lleva a
aumentar la emision de contaminantes, y a una miaga de explotacion de los recursos
naturales.

El incremento en el nivel de ingreso de la poblacpbr su parte, se asocia a efectos de
sentidos diferentes. Un primer efecto es la elévadel consumo y por lo tanto de la cantidad de
desechos producidos; y un segundo efecto es elicatalpatrones culturales que suele conducir
a una valoracién social mayor del medio ambiemtegrieciendo reducciones en los impactos.

La elevacion del ingreso se asocia a un trasladigbae los presupuestos de los hogares
hacia el consumo de servicios, cuya producciénigapin impacto sobre el medio ambiente que
es menor al de las actividades productivas agdmladustriales. Por otra parte, son de esperar
reducciones de los impactos asociadas a la incwijgor creciente de tecnologias limpias en las
producciones dirigidas al consumo en general y amndctividades de los hogares (p.e. el
transporte privado), asi como en los servicios ipal (p.e. mayor acceso a agua potable;
cambios en la eficiencia y el tipo de energia eagdeen el transporte publico).

Tres orientaciones basicas de sostenibilidad ambien tal para la accion de politicas

Los paises en desarrollo, y en particular los patke América Latina y el Caribe, se han
mantenido especializados en exportaciones basadaseairsos naturales o producciones
potencialmente contaminantes como pudo verse fgula 2.3. Por eso, resulta fundamental que
sus estrategias de insercion econdmica interndciest&n sujetas a condicionamientos de
sostenibilidad ambiental. No se trata, por supued® ignorar las ventajas comparativas
tradicionales en las que hoy fundamentan su conestdnercial con el mundo, sino de tomar
cursos de accion que apunten a objetivos de ldegm ppero que generen beneficios desde el
corto plazo.

La primera consideracién que resulta de las dispesi anteriores es que los impactos
sobre el ambiente y los recursos naturales se peodundamentalmente a través de los procesos
de la produccién. Por eso, si se persigue optintégacondiciones de la insercion internacional en
funcién de objetivos de sostenibilidad ambiental,irdispensable que la mayor parte de las
acciones de politica dirigidas a ello se implememtéravés de aquellos procedbs.

Las orientaciones principales que propone el edatpiladEDSACpara la estrategia de
sostenibilidad ambiental son tres, las cuales sarban principios ambientales basitos,

31 El modelo de relaciones logicas que fue presentadia seccion 2.1 explicitaba la intermediacide tpca hacer a los procesos
productivos. Mostraba por ejemplo como una AcciérPdlitica ambiental deberia ejercerse sobre ldusrdn, y cémo deberia
combinarse con otra accion orientada a incorpamao@mientos, para generar efectos sinérgicos sadeenibilidad ambiental, la
productividad y la especializacién tecnoldgica etquora.

%2 Se trata de cuatro principios; los tres princigiperacionales que propone Daly (1990), y un cupre se refiere a los equilibrios
de los ecosistemas: i) La tasa de emision de caméates no debe elevarse por encima de la capadilasimilacion de la
ecosfera; i) El uso de los recursos naturalesvadnies no debe superar su correspondiente tasegdaeracion natural; iii) La
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respondiendo a la problematica planteada y promdeiesinergias con las politicas de
orientacion econémica y social. Se trata de:

)

ii)

Dictar normas ambientales y supervisar su cumplitoierespecto a: La
interiorizacién progresiva de las externalidadegatigas por quienes las generan; la
incorporacion de “mejores practicas’ambientaletosrprocesos de produccion y de
ocupacion del territorio; y la superacion prograsile estandares ambientales en los
productos, referidos a inocuidad durante su viday @ implicaciones posteriores al
momento de ser desechadds;

Utilizar al mercado para poner en funcionamientaanjunto virtuoso de acciones
en tres ejes fundamentales: Del lado de la demamiaover por via de incentivos la
adquisicion de bienes y servicios ambientales, coamplemento de haber creado
las condiciones previas para esta demanda a tdav@simplantacion de las normas;
del lado de la oferta, aplicar los mecanismos arenppan construir la capacidad de
oferta nacional para que satisfaga aquellas dersandae ademas pueda trascender
hacia los mercados internacionales; y lograr ucitumamiento fluido del mercado a
través de medidas regulatorias y de financiamiespoopiado a oferentes y
demandantes; y

Contribuir a la competitividad internacional del ipaapoyandose en el
aprovechamiento sostenible de sus ventajas amlgenta en particular de los
valores de su biodiversidad, lo que requiere deiegsbs por la creacion de
conocimientos y la innovacién productiva.

2.5 El cuarto grupo de procesos: la distribucion de los

beneficios entre los actores

En los &mbitos de la competitividad y el comercienHos cuales se construyen EI3SAC- no

se encuentran todos los instrumentos que puedesamypha sociedad para lograr sus fines de
equidad y erradicacion de la pobreza, y ni siguser&ncuentran los mas importantes. Pero hay
procesos dentro de aquellos ambitos que contribaydaterminar la distribucion del ingreso y de
las oportunidades. Ldsstrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas e@aherciopueden
influir sobre esos procesos para controlar algueadencias negativas en cuanto a equidad y
pobreza, e incluso para obtener logros positivessnen ambos campos. Es con esa ambicion que
se discuten en esta seccion las relaciones y flg® vias para las acciones de politicas.

El resultado de los procesos comentados en sescameriores, en términos de equidad,
estan asociados a la dotacion de capital —inclagjntal humano— con la cual participa cada
individuo o grupo social en los procesos de la pecogbn y el comercio. Esa dotacion termina por
reflejarse en el poder relativo que adquiere cadpagysocial, y en el grado de participacion que
logra en las decisiones. Y finalmente, los resokague dan los procesos en términos de equidad
determinan la cohesion y la gobernabilidad politieda sociedad.

En cuanto a la pobreza, aqui solo tocamos relagidaaleterminacion e indicadores de
caracter econémico, y aquellas que pueden seligedatas con los conceptos de capital (capital
econdmico, capital humano y capital social). Recenms que la pobreza es un fenémeno de

extraccion de recursos no renovables no supereldeidad de aparicion de sustitutos renovables) Cualquiera sea el manejo
gue se dé a los recursos naturales como a la daplade asimilacion de la ecésfera, no se geneteraeibnes de las complejas
interrelaciones que caracterizan a los ecosistemas.

3 Corresponden aproximadamente a los lineamiertod @uien contamina paga; ii) Prevenir; y iii)d&éicar en la fuente.
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muchas dimensiones, pero un tratamiento mas amptiapa del alcance de estas reflexiones,
dedicadas a estrategias para la insercion econémcaacionaf’

Comencemos la discusion sobre estos temas comertenténdencias en la distribucion
del ingreso y la pobreza que han sido observad&$ emindo durante los dltimos treinta afios,
para intentar luego una explicacion acerca de loegsos que parecieran determinar esas
tendencias y finalmente identificar cuales de egsasesos pueden ser influidos desde las
Estrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas &oehercio.

Las tendencias internacionales de la distribucién d el ingreso y la pobreza

El fenomeno mas extendido en todo el globo, quactariza a la época, es la tendencia a la
concentracion del ingreso. Las desigualdades seeleaado en los dltimos veinte afios, tanto
entre paises como al interior de los misifiog,la desigualdad interna ha sido una tendencia
comun tanto en los paises desarrollados como anrdés.

No hay una sola region en el mundo en la que narhayecido los indices de
concentracién de GINI, como puede verse en ladi@u. Y los crecimientos de los indices de
desigualdad para las diversas regiones adquieses mas serios al considerar datos de ciertos
paises especificos: Mkandawire (2002) citandorldsajos de Branco Milanovic refiere aumentos
de 14 puntos en el indice de Gini del Japon eafos 80—90 y un salto de 28% a 43% en China
en el mismo periodo.

En realidad, como pudo verse en el primer capitalopresentar las tendencias a la
convergencia de los PIB per cépita (ver cuadro, 5dlp unos pocos paises en desarrollo han
experimentado tasas de crecimiento que les permitaerrando las brechas con los paises
desarrollados. Es decir, la insercion de los padsedesarrollo en la economia mundial no esta
conduciendo a una convergencia generalizada.

La poblacion que vive con menos de 1 USD por diaetz6 a caer aceleradamente en el
Este de Asia desde los afios 80, mientras todatdhaesen aumento practicamente en todas las
demas regiones en desarrollo. De hecho, es la daitiapobreza en aquella region y en América
Latina y el Caribe lo que explica las cifras deuasiion de la pobreza en el mundo.

34 Un tratamiento mas amplio deberia incluir, ewtras, consideraciones antropolédgicas y de detewitdn histérica y cultural; y
tratar las nociones asociadas de exclusion, vdiliglad, y discriminacion de género, etnia y raza.

% Estadisticamente la discrepancia de ingresoseptiescomponerse en dos factores, uno de las desides entre paises y otro de
las desigualdades internas a los paises. En oso8It30 afios el peso relativo de las desigualdedie paises ha estado en el
orden del 70% (Dikhanov, 2005), y las desiguald&te paises desarrollados y en desarrollo ndeiea reducirse, sino que por
el contrario se amplian.
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FIGURA 2.4
DISTRIBUCION DEL INGRESO Y POBREZA EN EL MUNDO Y PO R REGIONES: 1975-2005
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Fuente: Corrales y Baritto (2006 a). Basado en gmamiento de data de Dikhanov (2005) UNDP, Human
Development Report 2005. Ver cuadro Al.1 en el Aléa .
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En el decenio 1980-1990 la pobreza en el Este @ sksredujo en 268,5 millones de
habitantes mientras en el mundo en su conjunto atidnean 188,5 millones. En la década de los
90 su caida equivalio al 81,7% de la reduccion;tptsi se toman los 25 afios que comenzaron en
1980, el 99,3% de la reduccion de esa categorfmleeza se produjo en los paises del Milagro
Asiatico.

Segun las estimaciones publicadas por el PNUD émfeume de Desarrollo Humano del
afio 2005 (Dikhanov, 2005), cuya representacioniagrabfrece la Figura 2.4, el grupo de
poblacién que vive con ingresos diarios situaddseebUSD y 2 USD no ha dejado de crecer
hasta el presente. Lo que es mas, como muestlitane grafico de la figura anterior (abajo y a la
derecha), se esta produciendo un crecimiento mgiortante de la poblacion que vive con menos
de 2 USD al dia en el resto del mundo, la cualdsago de unos 1.200 millones de personas a
unos 1.600 millones en los ultimos veinte afios.

¢, Como se explican las tendencias actuales?

Las principales razones que hay para las tendenbservadas son un sesgo marcado hacia la
mano de obra calificada (originado en los cambéxnadldégicos que se comunican a todo el
mundo a través de la liberalizacion del comercia);adopcion generalizada de politicas
macroeconomicas recesivas; la importancia crecigqoge han venido adquiriendo las rentas
financieras; y las reformas introducidas en lastirgones laborales.

Los razonamientos que ofrecemos aqui se basariugtiosssobre desigualdad y pobreza
que han sido hechos desde dos perspectivas disyirtamplementarias. Unos revelan cémo los
cambios en la concentracion de los activos (pegrati capital financiero y capital humano)
afectan la distribucion del ingreso y la pobrezeprelacionan la pobreza y la distribucién con
los procesos econdmicos y cambios institucionaédsdios desde que se impuso el modelo de
liberalizacion. * La mayor parte de esas explicaciones son comuhefenédmeno de
concentracién del ingreso y a la variacién en haices de pobreza, pero hay algunas relaciones
que son relevantes para explicar uno y no otrmsl@bs fenomenos. En funcion de ello, en los
parrafos que siguen se hacen las salvedades csanaktifican.

Las explicaciones son organizadas a continuacid@ineon grupos: El acceso a los activos
de capital; las transformaciones habidas en la ddanale empleo y sus relaciones con los
cambios tecnolégicos y de especializacion exportégdas reformas que fueron hechas por los
paises en sus politicas macroeconémicas y en agumarcos institucionales; algunas
alteraciones de la dinamica internacional que a#itrentan a los tres grupos de factores
anteriores; y la tendencia creciente que viven msicpaises en desarrollo a sufsinocks
econdmicos externos y desastres asociados a fenématurales.

Explicaciones relacionadas con el acceso alos acti  vos de capital

Participar en los procesos econdémicos con distimtedes de dotacion de capital explica que las
remuneraciones recibidas sean también disparesinddgexplicaciones a la concentracion del
ingreso y la pobreza relevantes desde este arigakntque ver con la propiedad de la tierra en
economias agrarias y regiones atrasadas; las fer@asieras en los paises de ingresos medios y
altos; y el acceso al crédito, el acceso desigualeducacion y el debilitamiento de las redes

% Ver los trabajos de Cornia (1996, 2000, 2006)is0n y Cornia (1999); y Cornia y Kiiski (1999). isibnalmente, para visiones
de mayor precision sobre los efectos que han tdaglprincipales reformas y politicas macroeconésig comerciales vigentes
desde mediados de los afios 80 ver los trabajosadeuld (1998, 2005) y de Cornia (2000; 2006) e tlodque se refiere a las
politicas macroeconémicas, y los de Koujianou yn#a(2001, 2004), de Francois y Roj@magosa (2004) y de Bensidoun y
otros (2005) en lo relativo a las politicas derkitieacién comercial.
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sociales (capital social relacional) en las comaésd de menores ingresos. El recuadro 2.4
comenta estos factores.

RECUADRO 2.4
DISTRIBUCION DEL INGRESO Y ACCESO A LOS ACTIVOS DE CAPITAL

La influencia de la propiedad de la tierra en econmias agrarias

En economias fundamentalmente agrarias y en regiatr@asadas de paises en desarrollo es comuin
encontrar una alta concentracion de la propiedadadéerra (grandes propiedades en pocas manos y
muchos campesinos “sin tierra”), lo cual condudan#taciones productivas en la agricultura, y a dme
renta de la tierra sea también extremadamente ntvada. Esto es particularmente importante para
explicar una baja elevacion de la productividadegal una alta concentracién del ingreso y altd&cés

de pobreza en economias de muy incipiente urbadizaz con alta dependencia de la agricultura de
subsistencia, pero cada vez hay menos paises amallesdonde esto sea significativo en el conjifito

Las rentas financieras en la distribucién del ingreo

Crecientemente, las clases medias y altas de [ssgpan desarrollo, y una proporcion muy grandeslie
hogares de los paises desarrollados tienen capatédahorrar y por lo tanto de percibir rentasrfaieras,

lo que las diferencia de los trabajadores de lmjauneracion que no cuentan con esa fuente de asgres
La distribucién del ingreso en los hogares se geientemente influida por este factor.

El acceso de los pobres al crédito

Los pequefios productores, los micro—empresarios gdtores de la economia informal tienen acceso mu
limitado al crédito, y los hogares pobres no tiengguno porque no cuentan con otros activos qoieyat
como garantias colaterales. Esto explica una irbpiosid de elevar los ingresos de gran parte de la
poblacion al limitar su capacidad para producicynaular capital. Por ejemplo, los pobres de lasdga
ciudades de América Latina no tienen propiedadestbtierra que ocupan y eso les impide el acckso a
crédito que pudiesen requerir para mejoras deftdtaliin sociedades agrarias la produccion en eirhog
suele ser parte importante del ingreso real, loiompéica que una restriccion del acceso al crélditda las
oportunidades de incrementar tal ingréso.

El acceso desigual a la educacion

El acceso desigual a la educacion explica en ntoygaado las diferencias en el acceso a oportuaildd
empleo remunerado estable, y por lo tanto la pabyda concentracién del ingreso originado ena#djo.

El hecho de que la mayoria de los paises en ddsamo hayan ampliado suficientemente las
oportunidades y la calidad de educacién para Idsrgsp ni hayan hecho a tiempo inversiones en
calificacién de trabajadores, se ha agravado cerneladencias del cambio tecnolégico, las cualdsase
acelerado a raiz de la liberalizacién del comerEn.fin, se han generado ofertas y demandas muy
desiguales de trabajo calificado y no calificadm,que presiona sucesivamente al alza relativa sle lo
salarios de ciertas ocupaciones y a la baja emelasineraciones de otras, con un efecto creciente de
desigualdad en los ingresos del trab3jo.

El debilitamiento de las redes de capital social fecional

Las redes de cooperacion que se establecen emoetlesecomunidades o entre agentes econémicos,
(continta)

% La agricultura ha perdido mucho peso en casistdapaises en desarrollo. Después de 1945 y leastfios 60 hubo reformas

agrarias en 27 paises, de los cuales 14 en Anidatosa, donde las rentas de la tierra han pasadprasentar un 2% o 3% del
ingreso de los factores, bajando desde nivele®%eeh los 50 (Cornia, 2000).

Este por ejemplo el caso de Vietnam, donde p288 %olo un el 19% de los adultos en edad de &mbegibia salarios, y apenas
el 7% estaba en la manufactura.

Se ha demostrado empiricamente que la desigubéddia en el acceso a la educacién crece hadefgeeza de trabajo llega a
un promedio de 6,3 afios de escolaridad. En logpais desarrollo y en transicién, excepcion heehasidel Este de Asia y el
Este de Europa, el nimero de afios de escolaridéasdmhortes que ingresan a la fuerza de trabegdedlos afios 80 se ha
mantenido por debajo de 6,3 afios (Cornia 2000p HEgplica que la desigualdad en el stock de capitahano debe haberse
elevado ain mas desde los afios 90 como efectoadieiniencia observada a deteriorar los nivelesakepucion escolar en la
educacion primaria desde los 80.
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RECUADRO 2.4 (CONCLUSION)

constituyen un capital social, que en el caso deplabres llena funciones tanto econémicas como de
solidaridad social. Las redes de capital socialadeconomia informal se debilitan y llegan a peglan
parte de su valor relacional en procesos en loless® pretende lograr una integracion aceleradasde
sectores informales a la economia general.

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Explicaciones basadas en modificaciones de las dema  ndas de empleo que se
relacionan con cambios tecnoldgicos asociados a la nueva especializaciéon
comercial

La liberalizacién del comercio ha venido insertagdda vez més a las economias en desarrollo
en un sistema en el cual la tecnologia tiene unpreponderante. La apertura hace que la
exportacion neta (el saldo neto de exportacioriegertaciones) adquiera un contenido factorial
distinto al tradicional. Muchos bienes de consume gntran al mercado nacional de los paises
en desarrollo tienen un contenido alto de traldaguo.otra parte, a nivel internacional tienen lugar
reubicaciones de produccion intermedia (la otraa ad&l “outsourcing”), que conllevan una
exigencia mayor de calificaciones en los paisegesarrollo que comienzan a adquirir las nuevas
especializaciones.

En consecuencia, en cada pais en desarrollo se&agenambios que se expresan en
sesgos basados en las calificaciones de los tdavag y en las especializaciones productivas
gue adquieren los paises especificos.

El recuadro 2.5 comenta algunas de las explicasigue surgen de estos fendmenos,
relevantes a la concentracion del ingreso y lagzben los paises en desarrollo.

RECUADRO 2.5
MODIFICACIONES EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO ASOCI ADAS AL PROGRESO DE
LA APERTURA COMERCIAL, LOS CAMBIOS TECNOLOGICOS Y L AS MODIFICACIONES
EN LA ESPECIALIZACION

a) Al inicio de la apertura, las industrias que estab@s protegidas por aranceles y otros medios no
arancelarios —normalmente empleadoras de mano @epazo calificada— son forzadas a salir del
mercado 0 a ajustarse drasticamente y por lo @egpiden personal de baja calificacion en grandes
cantidades;

b) Segun progresa la integracion del mercado intesnatilas empresas que han logrado ajustarse y las
gue se encuentran mas cercanas a la “fronteraléggices’(las cuales ya tienen patrones de empleo de
relativa alta calificacion) pueden defenderse mé@la competencia. Tienden a mejorar sus funciones
de produccion y a elevar la calidad de sus produ@iocual conduce a que participen en los mercados
laborales con un nuevo patrén de demanda, devekta calificacion;

c) La misma implementacion de los procesos de ajustfoyma estructural lleva a muchos organismos
del estado a reducir los numeros de sus empleosxyjga mayores calificaciones en los cargos que
permanecen;

d) Los sectores informales tienden a crecer, alimelose de poblacién de baja calificacion que es
desplazada del sector formal debido a los procéagsh”, “c’y

e) Las nuevas tecnologias de informacién crean nuepagunidades de exportacion de servicios para
paises en desarrollo que cuentan con poblaciémeratile”, es decir, que supera un nivel dado de
escolaridad (p.e. los servicios de “call centre®isick office”; servicios de logistica, contabilidad
etc.).

Fuente: Elaboracién propia del autor
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Explicaciones relacionadas con cambios producidos e n marcos institucionales y
politicas macroeconémicas

Las reformas econdémicas implantadas a partir deadesl de los afios 80 hicieron énfasis en
unos pocos ambitos, uno de los cuales fue el camhecayos efectos en la distribucién fueron

comentados antes. Por su enorme impacto sobrsttébdcidn del ingreso y la pobreza merece la
pena considerar aparte lo macroeconomico, camps eunal hubo avances importantes en casi
todos los paises en desarrollo; y las reformasnstitliciones de las areas laborales y de
proteccién social, la primera de las cuales tambiémz6 en muchos paises.

Los signos comunes de las politicas macroecononigaates desde las reformas de los
afios 80 y 90 son la estabilizacion y el controllalenflacion, lo que persiguen a partir de
disciplinar el déficit fiscal y evitar su financig&anto monetario. En los primeros momentos los
ajustes fueron muy recesivos (reduccion de laaf@etdinero, represion de salarios, recortes del
gasto publico y elevacion de los ingresos fiscal@g)alli en adelante se insistié — con razén — en
la independencia de las autoridades monetariasepétea el financiamiento por éstas del déficit
del gobierno. Pero las reformas no se completanoel éado de la reorientacion del gasto, y —
ademéas— aun después de haber reducido notabletaeinftacion en casi todo el mundo, las
politicas macroecondmicas de los paises, y losuientos del Fondo Monetario Internacional
han mantenido su signo restrictivo, aln en situesaen que el desempleo nacional es alto y el
crecimiento bajo.

Por otra parte, con los propdsitos declaradoseleaela competitividad internacional de
los sectores productivos y de permitir la reubi@acdel empleo en situaciones de alta
competencia, se han realizado reformas en lagtucisthes laborales tendientes a eliminar
rigideces en el mercado de trabajo, tanto en palssarrollados como en desarrollo. Las
principales reformas han consistido en crear cimis para mayores flexibilidades en los
salarios y erosion de los salarios minimos; y euci las regulaciones y los requerimientos de
sindicalizacion para llevar a una mayor movilidaldral.

Lo antes descrito ha contribuido a hacer mas ragrés distribucion de los ingresos en
los paises en desarrollo, a través de varios ne&oasique resume el recuadro 2.6.

RECUADRO 2.6
MODIFICACIONES EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO ASOCI ADAS A LAS NUEVAS
ORIENTACIONES DE LAS POLITICAS MACROECONOMICAS Y A LOS CAMBIOS
INTRODUCIDOS EN LOS MARCOS INSTITUCIONALES DEL SECT OR LABORAL

a) Enlos paises de ingresos medios y bajos lasqaslithacroeconémicas y los ajustes han deprimido los
salarios medios y las condiciones de vida de Idwg®y los trabajadores de baja calificacion. La
principal razén es que en estos paises los saladosflexibles a la baja y los “Safety Nets’son
precarios, por los que las remuneraciones y loslesvde vida de estos grupos sociales caen mas
rapidamente y a niveles mas bajos que las rentzspigal y el PIB per capita;

b) En la gran mayoria de los paises en desarrolloefasmas fiscales fueron incompletas; se recortaron
los gastos pero la parte impositiva no fue sufteiBrente progresiva, ni el gasto se reorienté
suficientemente hacia los pobres, para contriblarelevacion de su capital humano. Las tendercias
la distribucion desigual del ingreso quedaron efsirzadas para el largo plazo;

c) Al atacar la inflacién con programas incompletosdibilizacion que incluyen medidas insuficientes
de elevacion de ingresos fiscales y de compensaaidial (p.e. los casos de Bolivia en los 80 y de
Venezuela y Ucrania en los 90), el resultado neteatto plazo es regresivo porque los pobres no
pueden indexar sus ingresos como lo hacen los tdeésnde renta y los empleados de altas
calificaciones; y

(continda)
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RECUADRO 2.6 (CONCLUSION)

d) Las organizaciones de los trabajadores han pergmtber de negociacion en todo el mundo,
comoconsecuencia de las reformas mismas, y ends®9p en desarrollo la parte de las reformas
conducente a consolidar sistemas de previsionlduiglo muchisimo més lenta que la flexibilizacion
del mercado de trabajo. En los paises en desafiall pues pérdidas adicionales a las salariales en
desmedro de los trabajadores. En todo el munddeiabilizacion y el debilitamiento del poder
negociador han contribuido a elevar la desiguatiaihgreso$’

Fuente: Elaboracion propia del autor.

La dinamica internacional que realimenta a las tendncias antes explicadas

En parrafos anteriores nos hemos referido a lagafele la liberalizacién comercial y de
las modificaciones que estos provocan en la demeded@aano de obra segun su calificacion.
Hemos también mencionado el efecto que tiene erdesanda el contenido factorial de las
exportaciones netas. De igual forma hemos comeradacion que hay entre el caracter de las
politicas macroecondmicas nacionales, de una pari@s ingresos reales de los pobres y los
trabajadores de escasa calificacion por la otras Tenomenos internacionales realimentan las
tendencias a la distribucién desigual del ingrasofgeron explicadas.

Por una parte esta una tendencia a tasas limitedaxecimiento de la economia mundial,
asociada a la aplicacion de politicas macroecorasnie corte restrictivo por casi todos los
paises del mundo (UNCTAD 2002 a, 2006 b; Corni@g20

Adicionalmente, los flujos internacionales de imi@n en el mundo, si bien son muy
altos, se concentran en los propios paises ddsdwslen un 70% para el afio 2000, y del 30%
restante, entre un 15% (la mitad) y un 20% (lastdaras partes) va a los trece paises exitosos
0 en vias de éxito cuyas experiencias fueron cadasten el capitulo 1.

Por ultimo, la elevada movilidad internacional dwey para los capitales contrasta con
una restriccion en la movilidad de la mano de opeaticularmente la no calificada. Esto da
origen a sesgos en la distribucion del ingresopmuidican a los factores menos moéviles y a los
paises en desarrollo en particular (CEPAL, 2002).

El impacto diferenciado de los  shocks externos y desastres naturales sobre la
poblacién en situacion de pobreza

Finalmente, los paises en desarrollo estan cadadbeexpuestosshocksecondémicos externos,

de origen comercial y financiero, y sufren con rfrésuencia desastres asociados a fenomenos
naturales. Ambos tipos de eventos afectan de maliferanciada a la poblacion en situacion de
pobreza, porque los pobres suelen tener mayor oy menor capacidad de recuperacion. En
economias pequefias sujetas a recurrencia de gstie®la situacion es ain mas grave porque
los mismos suelen ser seguidos de programas desjes los cuales los pobres llevan la peor
parte.

La importancia de estos eventos para la sostetalildel desarrollo se hace cada dia mas
alta para los paises en desarrollo, razén pordassiha dedicado una seccion especial de este
capitulo a la consideracion de la misma (secci@), 2si como varias consideraciones sobre
reforma institucional que involucran gestion deg®y socializacion de costos en el capitulo 3.

40 El 20% de los incrementos en la desigualdad giesos ocurrida en los EE.UU después de las refoesmiaxplicado por la caida

de la sindicalizacion, y otro 30% es explicadolpa@rosion en los salarios minimos (Cornia, 2000).
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Contribuciones que podrian dar las EDSAC a las mejo  ras necesarias en la
equidad

Las acciones propias de una estrategia de insegc@momica internacional, capaces de influir de
manera relevante en la equidad, son basicamerdesdépos, las politicas activas propiamente
dichas y las reformas a ciertos marcos institudésna

Las politicas activas incluyen aquellas relaciosaztan elevar el efecto del comercio y
los flujos de capitales en la generacién de puatgdsabajo y la estabilidad del empleo; las que
incentiven la oferta de educacion y capacitacidasygue faciliten el acceso a esas oportunidades
por parte de la poblaciébn de menores recursos.

Entre las reformas destacan las relativas a unanaa@croecondmico orientado con
claridad a favorecer oportunidades de redistribubigicia los pobres, incluyendo el manejo de los
ajustes y losshocksexternos por medios que aseguren una socializatgotos costos mas
equitativas entre grupos sociales; innovacioneslieersas esferas que amplien el acceso al
crédito por pequefios empresarios, actores infoenaleogares pobres; y reformas en marcos
institucionales que habiliten la participacion de Hiversos actores en las decisiones de politica
en generaf’

Los marcos macroecondémicos de la estrategia debedhir principios generales sobre
equilibrio y liberalizacion (p.e. politica fiscal monetaria responsable y sostenibilidad de la
deuda; régimen de competencia e incentivos aprogigutoteccion de los derechos de propiedad
y los contratos), pero también una orientacionag&gica para que ellos sean aplicados una vez
adaptados a las instituciones y condiciones loc&8lestras palabras, hay que dejar Espacio
para Politicagpara transformar los principios generales en pggueoncretos que sean sensibles
a las condiciones sociales y econémicas locales{&®006).

Las ideas que se dan a continuacion estan basadias melaciones que fueron expuestas
en esta misma seccion entre equidad y empleo, parparte, y las politicas comercial y
macroeconomica, por la otra; en las relacionesfug®n comentadas en la seccion 2.3 relativas
a las estrategias de complementacion e innovagién;las consideraciones sobre vulnerabilidad
que presenta la seccién 2.6.

En adicion a incluir principios generales sobreildmio y liberalizacién, el marco

macroeconomico deberia incorporar lineamientos comiws siguientesorientados claramente

a elevar la equidad en el futuro y a corregir Esges pre—existentes: i) Contribuir a minimizar la
volatilidad del crecimiento, a través de mecanisrapsopiados en los campos cambiario y
financiero internacional, y fondos de estabilizac& existe una exposicion alta a riesgos de
shocksfinancieros o comerciales, o de desastres asacimdendmenos naturales; ii) Hacer que
los costos que enfrente la sociedad, derivadovelgualesshocksexternos, eventos desastrosos
y programas de ajuste macroeconémico, se socialeenanera no sesgada contra los hogares de
menores recursos; iii) Asignar prioridad al gasibligo orientado a promover la superacion de la
pobreza, dando especial importancia a elevar elsaca la educacion y la salud; y a la formacion

41 podria argumentarse que los marcos macroecon$matan fuera del &mbito de las estrategias panadecion internacional, las
cuales se basan principalmente en politicas de etitwfzlad, pero eso no es cierto si considerammslgs fines de esa insercion
no son simplemente exportar mas sino que constitugeconjunto de objetivos de desarrollo en lositoalecondmicos, sociales
y ambientales, y si aceptamos que las politicas lpatompetitividad deben también orientarse ahmlelio sostenible. El capitulo
3 de este documento discute las reformas institaés necesarias para implementar estrategiassderal® sostenible apoyadas
en el comercio. Entre otras cosas alli se proporeelas Marcos Institucionales de BBSACincluyan unos lineamientos sobre
politicas macroeconémicas que habiliten la implea@an de un&olitica de Competitividad para el Desarrollo Sasbde. El
Recuadro All.1 en el Apéndice Il presenta una sistde los hallazgos de ocho estudios de casoaidespen desarrollo en los
cuales fueron evaluadas las influencias de lasigaadimacroecondmicas en la pobreza y la equidad.
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de capital humano en general; y iv) Eliminar losges regionales y étnicos que puedan existir en
el gasto publicd?

En relacion con lineamientos para las politicas délmbito productivo, se confirman
aqui los lineamientos que han sido discutidos ecicees precedentes: i) La promocién activa de
complementariedades internas y encadenamientos$, fgmento de cadenas de proveedores
pymes; ii) El fomento de cadenas de cooperaciomideoempresas y otras formas cooperativas
de organizacién que sirvan para conectar los stiomformales y el grueso de la economia
“moderna”; y iii) El acceso al crédito para pymesicroempresas y emprendedores de la
economia informal

2.6 Controlar las desviaciones en la trayectoria de desarrollo:
una perspectiva estratégica de la vulnerabilidad an  te
riesgos de eventos desastrosos

Controlar a nivel de un pais la continuidad depl@xesos claves antes comentados, o asegurar la
sinergia entre sus instituciones, no bastan parailaue el pais se mantenga siempre dentro de
una trayectoria de mejoria. En efecto, las socieslathcionales en procesos de insercion
profunda en el mundo son sistemas abiertos, suget@sgos deshocksexternos”, que pueden

no depender fundamentalmente de las decisionedogu@n sus actores nacionales, ni de las
politicas que ellos aplican en el ambito nacional.

Las discontinuidades de gran magnitud que puedkirtinlos eventos desastrosos en los
“procesos claves”, pueden generar enormes pérddaantaneas en lo econémico, social o
ambiental, y causar desviaciones serias con respdettrayectoria de desarrollo de largo plazo,
la cual podria ser muy dificil de recuperar.

Los “shocksexternos”pueden originarse no so6lo en eventopoueenen del “resto de la
economia mundial”-por ejemplshocksfinancieros y de precios—, sino también en dessstr
asociados a fendmenos naturales, e incluso puadeganx de conflagraciones de otro caracter,
como las bélicas.

El incremento de la vulnerabilidad a los shocks econdmicos externos

Los paises en desarrollo son mas vulnerables queldearrollados a lashocksexternos de
origen econdmico, vulnerabilidad que ha tendidacaementarse con la integracion internacional
mas profunda que se produce desde los afios 80etafddinanciero como en lo comercial.

Los riesgos dshocksde origen comercial tienen que ver con la escivsasificacion de
productos y mercados que tienen muchos paises sarroléo, que eleva la exposicion a los
efectos de alzas y caidas en demandas y precits.eBsuna situacion muy comun en los
exportadores de materias primas y otosimoditie®riginados en recursos minerales.

Por su parte, hay dos tipos de riesgoshiecksexternos en relacién a movimientos de
capitales. El primero es relacionado con el ingsesalida de capital extranjero, y el segundo con
la deuda externa de agentes publicos y privadosais!

En el primer caso, los flujos suelen tener cardpteciclico debido al alto riesgo
percibido sobre los paises en desarrollo en losades internacionales. La mayor exposicion a

42 En adicion al problema ético y politico que estesgos encierran, los riesgos de polarizaciomisexirema son frecuentes, como
ilustran las experiencias de Rwanda y las situasi@onflictivas de algunas regiones de México wiB(€ornia 2006).
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riesgos relacionados con la deuda externa obedecipparte a la naturaleza de las monedas en
las que se denomina esa deuda y a las estrucei@azbs que ofrecen los mercados financieros;

al alcance limitado de los mercados secundarieslayrelacion muy desfavorable que hay entre

las presiones especulativas que enfrentan losspaiisdesarrollo y los tamafios de sus mercados
financieros nacionalés.

Los desastres asociados a fendmenos naturales y la sostenibilidad del desarrollo

Muchos paises de América Latina y el Caribe sufmnfrecuencia creciente desastres asociados
a fendmenos naturales que tienen magnitudes aplkexiazon relacion al tamafio de sus
economias; es decir, se hacen cada vez mas vuksfabos dafios econdémicos causados en
esos desastres generan pérdidas de activos quevez strean retrocesos en las capacidades
nacionales, y pérdidas dificilmente recuperablelm&medes internacionales de comercio del pais
afectado.

En realidad la situacion descrita se hace cadaméz comun a los paises en desarrollo en
general, por lo que la consideracion de los riestpshocksse hace necesaria en cualquier
estrategia de insercion internacional. Lo dicha@s mas valido si el objetivo de la insercion es
el desarrollo sostenible, ya que —como se ha dithsestenibilidad misma esta en juego cuando
se pierde la trayectoria.

Elevar la resiliencia y reducir la vulnerabilidad y la creacion de amenazas

En fin, para garantizar la sostenibilidad de Igdr#oria de largo plazo no basta promover y hacer
sinérgico el funcionamiento de los procesos clakiasge falta también una gestion consciente de
los riesgos de desastres asociados a fenomendaaleaty de los relacionados con otrekdcks
externos”. Dicha gestion deberia afectar a losgmog clave, buscando tres objetivos especificos:
reducir las vulnerabilidades ante amenazas extemasmizar la contribucion que pudiesen
tener los procesos mismos a la creacién de nuevasazas, y elevar la resiliencia (capacidad de
recuperacion) de las economias después de sufewvamnio desastroso.

Definida en estos términos, la gestién de riesgés directamente relacionada con la
estrategia de insercion econdémica internacionaté @elmcentrarse en minimizar aquellos riesgos
mediante accionesx—antees decir, introduciendo practicas de prevencion.

La prevencion involucra una amplia gama de Acciomes Politica. Desde el
establecimiento de estdndares para los procesosmveesion, que eleven la resistencia y
minimicen la exposicion de los activos y persomaduzcan la vulnerabilidad), hasta la creacion
de seguros de riesgo y fondos contingentes queapusat aplicados para la recuperacién de los
darios (eleven la resiliencia).

Ademas, el progresivo incremento de conocimientbseslas dinamicas de los “eventos
desastrosos’debe llevar a una retroalimentaciommameente hacia los procesos claves,

43 La percepcion que se tiene de los paises enrdiésaesponde al hecho de que ellos estan sufetoilos financieros con
diferencias muy marcadas, en los que se alterrses fde mayor “apetito de riesgo’con “sequias”asasia la “huida hacia
activos de calidad”. Los mercados financieros deplaises en desarrollo son mucho més “incomplateslas internacionales y
por eso parte de la intermediacion financiera debarse a cabo obligatoriamente en el mercadeonatéonal, pero la integracion
financiera internacional se da entre agentes coactisticas disimiles. Los gobiernos y las graretapresas, que son los que
pueden acceder a estos mercados se enfrentanesealat de monedas y las pymes, que no tienercaez@s®s mercados se ven
afectados por un descalce de plazos; en geneiaipesible contar con una estructura financieraayie simultdneamente ambos
riesgos. (CEPAL, 2002).

4 Un indicador sintético de vulnerabilidad econémiclos desastres naturales fue desarrollado piiglilena (Miquilena, ISDR
2006), usando los cuocientes a precios constarté&sd/alores acumulados de los dafios y los acdosilde formacién bruta de
capital. El seguimiento de este indicador muestraeempeoramiento de la vulnerabilidad en varias ewdas pequefias de la
Region.
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introduciendo mejores practicas en los mismos. draptejidad de contenidos y la permanente
retro—alimentacion hacia los “procesos clave’difiera entre si a los dos componentes de la
gestidn de riesgos: la practica de la prevencitanagencion a los eventos desastrosos.

Algunos paises de la regién viven situaciones mdeede vulnerabilidad y falta de
resiliencia, que ameritan una consideracién intdomal de sus problemas. En casos de paises
pequefios sujetos a desastres frecuentes, la megilise va agotando al punto que se les hace
imposible la recuperacion sin una intervencion rgeimportante, no solo para la atencion
humanitaria posterior al desastre, sino principabe@ara la reconstruccion y para la generacién
de una resiliencia propia mayor.

Un indicador apropiado de la resiliencia que tiem&a economia ante los eventos
desastrosos, puede construirse comparando la dagade ahorro de esa economia con la
dimension de los dafios de los desastres tipicomaiectan (Miquilena, 2006).

Las tendencias que muestran los indicadores em@dgpaises de la regidén pareciera
confirmar la necesidad que hemos aludido de adtwamacionalmente para contribuir a que
ellos superen una situacion que no pueden enfrpatasi solos.

El hecho de que el Ahorro Interno Bruto de una enda pueda expresarse como la
suma de los gastos de inversion y el saldo contéeiportaciones menos importaciones), llama
la atencién sobre la relacion estrecha que puetherhantre la resiliencia y el resultado
exportador neto de un pais.

Para cualquier economia, pero en particular paaptguefias economias que estan
sujetas a desastres frecuentes, se da una fukedaineentacion entre desastres y competitividad
internacional. No sdlo la competitividad es afeatadgativamente por los desastres, sino que una
elevacion de la misma podria mejorar la capacigaduperacion ante los eventos desastrosos.

En el &mbito de la OMC un grupo de paises que v@gas circunstancias ha planteado
que se les deben conceder medidas de trato espedifrenciado para contribuir a paliar su
situacion de vulnerabilidad.
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3. Ladimension institucional de las EDSAC:
los marcos habilitantes y las politicas
para la competitividad

Las ideas expuestas en el capitulo anterior hamaaid el funcionamiento de los procesos claves
y han sefialado como ellos pueden ser influidosapoiones de politica de las cuatro estrategias
que propone el enfoque de BBSAC Lo mismo se ha hecho con referencia a los riedgos
desviacion de las trayectorias de desarrollo. Gpomede ahora una discusion desde la perspectiva
institucional.

Influir sobre los procesos claves es el rol deplaléticas, tanto las de tipo selectivo o
sectorial como las que se aplican de manera “hadf@ muchos sectores o procesos. Pero la
viabilidad de esas politicas depende a su vez deegjistan instituciones y marcos juridicos del
mas alto nivel que hagan viable la accion de lenggg en los procesos, y que habiliten la
aplicacion de las politicas mismas.

En funcion de lo dicho, una parte muy importantelate acciones de politica de las
EDSACconsiste en implementar reformas institucionaleigidas a crear, fortalecer o ajustar
Marcos Institucionales Habilitantesy otra parte a concebir y poner en practica ipaht
propiamente dichas, principalmente dirigidas adegile competitividad y a limitaciones en la
vulnerabilidad, en una perspectiva sistémica yasadollo sostenible.

La seccion 3.1, primera parte del presente capituimduce de manera simplificada la
relacién que existe dentro del enfoque deEIBSACentreMarcos Institucionales Habilitanteg
politicas propiamente dichaka seccion 3.2lantea a su vez una redefinicide las Politicas
para la Competitividad vista la importancia de las mismas como eje deEktrategias de
Desarrollo Sostenible apoyadas en el Comercio.

Seguidamente, la seccién 3.3 estd dedicada a ididost marcos institucionales
habilitantesque resultan mas relevantes en la implementa@dagiiniciativas estratégicas. La
discusion sobre ciertomarcos habilitantesespecificos, relacionados con las perspectivas de
desarrollo sostenible y las politicas para la cditipdad, es fundamental cuando se pretende
superar la visién limitada de la sola liberalizaciel comercio en una estrategia de insercion
internacional.
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Por dltimo, la seccion 3.4 comenta muy brevemeatgelacibn que hay entre los
principales instrumentos que el capitulo 2 habifaesdado como Utiles para la implementacion
de las politicas, y las reglas internacionalesaeeccio. De esa manera se hace una introduccion
al tema de lo&spacios para Politicagbjeto del capitulo 4

3.1 Elrol de las instituciones y sus relaciones co  n las politicas

Los marcos habilitantes son instituciones regukasodel mas alto nivel; reglas y convenciones
que respaldan las visiones y consensos socialésobAy que tienen la cualidad de ser

habilitantes de la accion de los agentes, o der haables otras politicas, sean estas activas o
regulatorias. Los valores, convenciones y reglas peomueven el cambio constituyen un

contenido fundamental a exigir a esibarcos Habilitantes

Por otra parte, en una insercion econémica int@natinspirada en el enfoque de las
EDSAC las politicas de competitividad para el desasr@lbstenible — sean estas activas o
regulatorias — son los instrumentos mediante ladesuse puede intervenir en los mercados para
promover cambios en los procesos claves.

Las politicas de competitividad adoptadas en elqré de laEDSACno se limitan a las
acciones microecondémicas (a nivel de la firma) ka @ombinacién de estas Ultimas con las
politicas de equilibrio macroeconémico, combinacgue ha sido comun en la historia de los
paises en desarrollo después de los programasude astructural de los afios 80 y 90.
Influenciar los procesos claves de las maneradtitiss en el capitulo 2 exige actuar en los
niveles microeconémico y macroeconémico y ademasnenivel intermedio para el cual hacen
falta tantoMarcos Habilitantessomo politicas propiamente dichas.

¢Hacia dénde se han dirigido y dénde deberianirla s reformas?

Hoy dia se reconoce que los sistemas legales Yicpslide los paises son cruciales en las
estrategias de crecimiento y de insercion inteamedj en linea con las ideas de los economistas
institucionales. Sin embargo, el énfasis puesttoempaises en desarrollo, tanto de parte de los
tedricos que estudian sus experiencias, comosdadandas practicas de reformas, se ha dado
casi exclusivamente en que las decisiones de iowsts y emprendedores econémicos sean
facilitadas por un ambiente institucional adecuarque la IED pueda ser atraida por marcos
institucionales que garanticen el respeto a logders de propiedad y los contratos (North,
1990; 1991).

Algunas reformas institucionales indispensablesa gaoner en marcha politicas de
competitividad sistémica, como son las relacionaaesinstituciones intermedias (p.e. redes de
cooperacion), han sido introducidas en los paiesartbllados desde los afios 90, ejemplos de lo
cual son las politicas europeas de innovacion yhami@xperiencias regionales y locales de
clusters en los EEUU, Canada y Australia. En |dsgzaen desarrollo esas innovaciones aun se
mantienen en los medios académicos y en expergelioitadas de unos pocos gobiernos y
sectores privados, por lo que en general siguetieni® un “vacio’entre las politicas
macroecondémicas y los conceptos microeconémicesmpetitividad'’

Menos difundida aun es la conciencia sobre la m#meésde adecuar marcos
institucionales y politicas fuera de los @mbitosrgenicos. Muy pocas estrategias nacionales se
plantean la necesidad que tienen todos los actm@ales —y no soélo de los inversionistas— de
medir sus riesgos para actuar, y menos adn se r@nmoieen ellas planteamientos de reforma

% Los trabajos de Messner (1996) y Meyer Stame9§)L8on particularmente relevantes en este sentido.
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institucional que integren —junto a los objetivas alecimiento econdmico— los demas fines del
desarrollo sostenible.

En América Latina y el Caribe los esfuerzos dermsfoinstitucional que fueron hechos
después de los afios 80 fueron concebidos bajdréhpdel Consenso de Washington. Por eso las
reformas fueron implementadas de manera selectatyvieron resultados muy diferenciados
por areas institucionales.

Se generaron avances Yy niveles de consolidacidéeciaptes en instituciones y en
practicas de gerencia publica relativas a lo maomo@mico; la politica comercial (entendida ésta
en su sentido de liberalizacion); la recaudaciécali y en algunos casos en los servicios sociales
de educacion y salud, areas en las cuales debterdoarse el estado segun los paradigmas
dominantes.

Se avanz6 modestamente en reformas dirigidas ardbeeficiencia de la gestion en las
politicas ambientales y aun més limitadamente enplaiticas relacionadas con “ciencia y
tecnologia”. En la gran mayoria de los paises eardalo las reformas en estos ambitos no
fueron acompafadas de incrementos significativda @signacion de recursos, y fueron hechas
con agendas aisladas, sin mayores esfuerzos pgranfas a reformas y politicas en otras esferas.

Finalmente, salvo en contados paises no se hiza, mactasi nada, mas alla de lo
macroecondmico o comercial, en cuanto a crear ciomgis para lgeneracion de capacidades
tecnologicas y el fomento de capacidades prodwtnacionales, ni se integré las visiones y
estrategias de comercio, medio ambiente y tecrelomh las visiones de competitividad. Esto es
una consecuencia logica de una concepcién que deoasisuficiente la liberalizacion del
comercio, los equilibrios macroecondémicos y el eés@ los derechos de propiedad, para que el
desarrollo venga como resultado automatico.

El enfoque de lasEDSAC plantea que las reformas creen y consoliden Marcos
Habilitantes en varias areas que son especialnmel@eantes para que la insercion econdémica
internacional arroje beneficios economicos, sosialeambientales. Los parrafos siguientes
discuten los objetivos a perseguir en cada caso.

Estabilidad y certidumbre de las reglas, y facilita  cion del cambio institucional

Las instituciones tienen un rol muy importante ggemantener condiciones de certidumbre que
los actores toman en consideracion cuando decmi@ucirse en un sistema social. En efecto, las
instituciones —nacionales e internacionales— debetribuir a que los riesgos de los actores (no
s6lo de los inversionistas) se mantengan denttimites que estos consideren “controlables”, de
forma que estén dispuestos a operar para dinaeiggorocesos de crecimiento y de mejoria
social y politica.

En segundo término, las instituciones son creadaagiores y expresan un equilibrio de
intereses de quienes les dieron origen. Por esadétuciones tienden a preservar las relaciones
de poder entre quienes las han creado, y en carsgaypueden tender a reproducir el patréon de
apropiacion de los beneficios. Desde esta perspectias instituciones —nacionales e
internacionales— deben verse como un sistema d&sregpnvenciones y valores cuyo cambio
puede ser necesario para asegurar que el desawosbenible alcance sus objetivos de equidad,
cohesién social y gobernabilidad.

Por ejemplo, son muy bajas las probabilidades @te dr unas estrategias de desarrollo
sostenible apoyadas en el comercio si todos lagptay de interés’se mantienen actuando frente
al estado a través delobbiesy esquemas “corporativistas’tradicionales que swoco
transparentes y altamente excluyentes, y si ha@aygeven nuevas formas de participacién de
otros actores en las decisiones sobre politicagchizacion de las organizaciones de la sociedad
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civil preocupadas de la integridad ambiental odexechos humanos; de las redes de cooperacién
de microempresarios y las cooperativas, entre tirganizaciones no tradicionales”, requiere de
la legitimacion por parte de marcos juridicos cetus.

En fin, la estabilidad de las condiciones de certidre es una necesidad para que los
procesos dinamizadores del crecimiento se mantgngaperiodos largos, pero el cambio de las
instituciones es también necesario para modif@gaiténdencias en direccion a los objetivos del
desarrollo sostenible. De alli que sea Util concabimismo tiempo instituciones estables y
acciones para el cambio institucional, como uresiatde politicas a dos niveles: i) el nivel de los
Marcos Habilitantesy ii) el de las politicas propiamente dichastdaactivas como regulatorias.

Marcos institucionales habilitantes y politicas pro piamente dichas

En general, las politicas que se aplican para indigterminados comportamientos de los
agentes, pueden ser de caracter regulatorio (naroraas cuales se establecen las “Reglas del
Juego”y los mecanismos para supervisar su acattojjiende naturaleza activa. Estas Ultimas
pueden, a su vez, tomar la forma de “Sefales’giimdan ciertas reacciones de los agentes en
los mercados, o consistir en acciones en que abl&stsume directamente el papel de un agente
econdmico (p.e. inversionista, empresario, 0 corsom

Es importante notar pues, que no toda politicacésaapor naturaleza, y que no toda
politica activa busca sustituir mecanismos de naeraaconvertir al Estado en inversionista o
empresario. Incluso el acto de establecer una niegla para promover la competencia puede
considerarse una intervencién activa del Estads erercado.

Dependiendo de la especificidad del sujeto al seahplican, las politicas pueden ser
especificas para un sector o regidn subnaciorsay politicas “horizontales”o “transversales”; es
decir, politicas que aplican a todos los sectorgseas sin hacer diferenciacion o garantizar
preferencias a ninguna de ellas en particular.

La figura 3.1 ilustra un conjunto de doce politipasa la competitividad potencialmente
relevantes en unBstrategia de Desarrollo Sostenible apoyada en@hércio Cuatro de ellas
corresponden a Marcos Habilitantes y las demaditicBe Horizontales.
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FIGURA 3.1
MARCOS HABILITANTES Y POLITICAS PROPIAMENTE DICHAS EN LAS ESTRATEGIAS
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Fuente: Elaboracion propia del autor.

3.2 Politicas de competitividad para el desarrollo sostenible,
no solo para exportar mas

La concepcion mas comun de la competitividad irsteional en el mundo del comercio es muy
limitada y requiere ser revisada para ser Util @ dfectos de implementar las estrategias de
desarrollo sostenible apoyadas en el comercio.

A nivel de las firmas individuales, la competitiad internacional se expresa como la
capacidad que ellas tienen para competir con éxénte a otras firmas en los mercados
internacionales. Extrapolar esta vision a la inserde un pais en la economia mundial lleva a
conclusiones erradas. Conduce a definir como ebjetjue las empresas de los paises en
desarrollo logren hacerse competitivas, y a conasidgue la apertura comercial, el logro de los
equilibrios macroecondémicos y la seguridad juridiealos inversionistas son condiciones (y
acciones) suficientes. El resto, es decir, queclan@mia como conjunto crezca, y que se
produzcan derrames en forma de mas empleos y métadg“lo haria el mercado”.

Como hemos visto en las secciones del capitulazaldas a la reflexion sobre procesos
claves, los requerimientos son bastante mas ergenimplican la utilizacion de politicas activas
en combinacién con las politicas de liberalizacydoaquilibrio macroeconémico. Hay muchas
limitaciones que la liberalizacion y el equilibrmmacroeconémico son incapaces de superar,
debido a influencias mutuas (sistémicas) que seeddos procesos de la produccion y en los de
la incorporacion a los flujos internacionales denetrio, capitales e informacion, y al hecho de
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que las fallas de mercado, estaticas y dinamicases general la regla, y no una excepcién, en
estas economids.

Una redefinicion indispensable de las politicas par a la competitividad

Desde una perspectiva de desarrollo sosteniblgoléticas para la competitividad deben ser las
vias para la implementacion de las estrategiasaadb sobre los procesos claves para generar
cambios en las condiciones de la oferta y la demawni@dndo respuesta a dos preguntas
fundamentales: ¢ Como crear oportunidades parasificar sistematicamente la produccion y las
exportaciones hacia bienes y servicios de crecierddr agregado e intensidad de
conocimientos?; y ¢Como traducir el incrementoagedxportaciones en crecientes beneficios
econdmicos, sociales y ambientales que sean egaitegnte distribuidos?

La siguiente es una definicibn de los objetivos gmponentes de unRolitica de
Competitividad para el Desarrollo Sosteniblecual sirve de base al enfoque deB&SAC’’

... “Fortalecer y mejorar las estructuras de prodidn, las capacidades de comercio y
las instituciones de politica de un pais, con madegrar una integracion positiva en el sistema
global que conduzca a un crecimiento econdmicoesadse, basado en producir bienes vy
servicios que superen la competencia internacitwagd condiciones justas de mercado, a la vez
que contribuya a expandir los ingresos reales y linsrtades de sus ciudadanos, y use los
recursos naturales y el ambiente en una maneraesidé, manteniendo sus valores para el
beneficio de las generaciones actuales y futuras”

Implementar unas politicas de competitividad coasodefinidas requiere de una revision
de los objetivos e instrumentos, asi como de lardegcion institucional para la puesta en
practica, loo que pasamos a discutir seguidamente.

Los niveles nacional, regional y local de implement  acion

Se considera deseable y realista que los nivelagpbierno nacional, regional y local asuman

roles complementarios en la implementacién de tdisiga de competitividad para el desarrollo

sostenible. Las organizaciones institucionales a@acpais son particulares y no se puede
generalizar una recomendacién, mucho menos unaufédrmue defina qué tipo de tareas y

atribuciones deberian ser asumidos por cada nieelgdbierno, pero hay tres razones

fundamentales que apoyan lo dicho y sugieren afgudeas sobre los perfiles de esas
atribuciones.

En primer término el movimiento hacia la descei#aaion politica es una realidad en
todas las regiones en desarrollo y en particulaAm@érica Latina. Cada vez mas se producen
cesiones de atribuciones y recursos hacia loses\slbnacionales de gobierno.

Por otra parte el territorio es muy importante @ procesos claves (ver seccién 2.3),
tanto en lo relativo @&reacion de capacidadescnoldgicas como en lo que tiene que ver con
complementariedades. Esto sugiere que la eficaclaglpoliticas se eleva en la medida en que
los agentes publicos responsables participan denteraccion intensa con los demés actores en

4 A mediados de la dltima década del siglo XX smlpjo una amplia polémica acerca de si la compietitil era un hecho micro
economico (de las firmas) o si era una caractegiste las economias que implicaba que el prog@sercial de ciertos paises
necesariamente involucrase el detrimento de dist® documento hace abstraccion de dicha polémicegnsiderarla errada, ya
que la competitividad de las firmas puede ser whdenicroeconémico y sin embargo las politicas fe@mpetitividad deben
concebirse de manera sistémica, y servir de apoy® estrategia de desarrollo sostenible del paisjaecual elevar las
exportaciones de las empresas es un medio y mou@timo.

47 Esta definicion fue desarrollada en un proyeaigjiunto del ICTSD y el Programa Global de la UNCTARI PNUD, en el afio
2003. Corrales y otros (2003).
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las localizaciones; y en la medida en que la i®gition de su propio mandato politico depende
del éxito que va a ser juzgado por esos actores.

Por ultimo, losEspacios para Politicagienen una expresion muy concreta en la
autonomia de los gobiernos locales y regionalesnaterias de infraestructuras, compras y
contrataciones publicas e impuestos no nacion&sa. autonomia puede aprovecharse para
implementar politicas activas del lado de la ofestael apoyo a clusters, redes de 1+D y redes de
cooperacion regionales y locales en general. Destbados del siglo XX hasta hoy los paises
desarrollados y los de América Latina pasaron pes feneraciones distintas de politicas
regionales. En el presente (en la tercera genenadi@ntro de los paradigmas del desarrollo
enddgeno, la innovacion y las complementariedageszconocen como validos varios grupos de
instrumentos validos de las politicas regionales,duales comprenden muchas intervenciones
activas di! lado de la oferta que de hecho estamseren Europa dentro de las politicas de la
Comision.

La coherencia de las politicas especializadas con|  as estrategias de desarrollo
sostenible

En un “paquete”de politicas para la competitividadvergen politicas y acciones pertenecientes
a diversos ambitos de la organizacion del EstadoinBispensable que todas las instancias
encargadas de implementar politicas especializadagporen las orientaciones de las estrategias
de liberalizacion comercial y de las cuatro esgiakede desarrollo sostenible.

Por una parte, las estrategias de conocimientonplementariedades; de capital social y
humano; y de sostenibilidad ambiental, deben arteattodas las politicas. Eso incluye, por
ejemplo, a las politicas comerciales en sentiddcest a las politicas de inversion, desarrollo
empresarial y clustering; a las de educacion y atgzion; y a las politicas de dotacion de
infraestructura y logistica, entre otras.

Por la otra, la gestion integral de riesgos de mgerdesastrosos debe también
incorporarse en las politicas especializadas am@mpetitividad en los paises en desarrollo.
Esto responde al planteamiento hecho cuando seleohda vulnerabilidad y las desviaciones de
la trayectoria de desarrollo como parte del enfapRsEDSAC(Seccion 2.6).

De entre los diversos niveles que componen a umséiogeintegral de riesgos, la
perspectiva que deben asumir las politicas espedals para la competitividad es la de la
prevencion. Es decir, las politicas para la cortipietad deben introducir la gestion de riesgos
como practica transversal a la planificacion detadgeollo, el establecimiento de normas y
estandares, la programacion y la fiscalizaciomdersione$?

“8 En primer lugar estan las Acciones de Politica digectamente relacionadas con la innovaciénapegndizaje (p.e. la educacion
y la capacitacién; la asistencia técnica paratt@diuccion de practicas de aseguramiento de caéiddds empresas, en particular
en las pymes; el fomento de la innovacion y la BiDlas firmas existentes y en los centros de intibmee investigacion; el
desarrollo de servicios de informacion para estimel aprendizaje interactivo y organico entre &isin En segundo término estan
las relativas a la asociacion y las redes (p.errimtédiacion para creacion pént venturesy consolidacion de clusters; el fomento
de encadenamientos y cadenas de proveedores emtideg empresas y pymes; la promocion de otrasafoda capital social
asociativo). Por Ultimo estan las Acciones de Raliteferidas a la dotacion de infraestructurasncgor ejemplo las de
infraestructura de telecomunicaciones. (Moncay®200

La gestion integral de riesgos tiene tres nivetepracticas. La primera es la reduccion de l&sevabilidades a través de limitar la
exposicién en la medida de lo posible, y de el@lacceso a mecanismos de defensa en los casa®n®sdesastrosos. La
segunda consiste en el mejoramiento de la pregargara enfrentar a esos eventos; y la tercera elevacion de la capacidad de
recuperacion (resiliencia) de las actividades hwasanla economia después de ocurrido el eventatémcion a los eventos
desastrosos (mitigacién y correccion de dafioslaegatte Ultima de la secuencia de la gestion, & casi siempre resulta
demasiado costosa si no se ha hecho la prevenetgsaria desde la planificacion misma de todapditcas horizontales y
sectoriales.
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En sintesis, las politicas especializadas debertrilzgin y nunca contradecir a los
objetivos y orientaciones econdmicas; deben caiitrid la eficacia social en general; deben
incorporar explicitamente fines y condicionamierdgosbientales; y deben incorporar la gestion
integral de riesgos de eventos desastrosos, ttmods acuerdo con lo expuesto en el capitulo 2
para las diversas estrategias.

3.3 Marcos habilitantes de especial relevancia ene | enfoque
de las EDSAC

Corresponde al analisis de las realidades de aidadentificar necesidades de ajustes o creacion
de nuevosvarcos HabilitantesSin embargo, la discusion que sigue es fundarneata definir

una perspectiva de insercién que se diferencienderigion reducida al comercio y el crecimiento
econdmico. Esto es asi porque los valores y obgtiltimos del desarrollo sostenible tendrian
gue estar presentes en los marcos institucion@esajor nivel de una sociedad, para hacer
viable la implementacién de politicas que sean resttes con ellos.

La equidad, la integridad ambiental, los riesgosiekastres y las necesidades relativas a
la participacion de mdltiples actores en las denis de politica son ejemplos de areas en las
cuales plantearse evaluaciones y reformas sobhMdosos Habilitantes

Riesgo, equidad y gobernabilidad en los marcos

En el nivel superior de la Figura 3.1 se mostramarcos comunmente referidos como
indispensables para garantizar un “ambiente fal®rde negocios”, en el cual los agentes
econdmicos inviertan y mantengan en funcionamidéatproduccion, todo lo cual es necesario
para promover el crecimiento. Esos son los casastrdldos como “Marcos de Politica
Macroeconomica”y “Derechos de Propiedad y Obligae#d. Su importancia es evidente y no
requiere mayor discusion, pero que esos sean lieediderechos econémicos que se busque
asegurar mediante reglas juridico—econémicas delatbt@ nivel, o por ejemplo, que se pretenda
universalizar un cierto tipo (individual) de dereshde propiedad intelectual, no necesariamente
conduce a un desarrollo como el que ha sido comlerta secciones precedertes.

Por el contrario, si lo que se busca con los maesodar cobertura institucional a un
desarrollo con equidad y sostenibilidad ambiedal importante como incluir en ellos el respeto
a los derechos de propiedad y los contratos, ésclasion explicita de valores que afirmen
visiones y convenciones sociales sobre la igualigagportunidades y la integridad del ambiente;
y que promuevan la defensa de los derechos a lgided social, la educacion y las condiciones
de trabajo dignas, entre otros.

Marcos que incorporen los valores sociales y politidel desarrollo, ademéas de
contribuir a la cohesion interna, la solidaridadaygobernabilidad en el seno de la sociedad,
habilitan la implementacion de acciones practiaapalitica dirigidas a fines social®sque de
otra forma quedarian en discursos sobre “el bierako

% En los derechos de propiedad intelectual se pafedeer un ejemplo claro de la subordinacion celeechaber de los derechos de

propiedad a los objetivos del desarrollo sostenib#s convenciones y acuerdos internacionales smtonocen formas
individuales de los derechos de propiedad inteéécton lo que el retorno econémico de los conamitais tradicionales de las
comunidades indigenas o sociedades mas amplias gailses en desarrollo no tienen proteccion, mibicesi lo tiene el retorno
economico relacionado con una medicina derivadeqdellos conocimientos tradicionales, cuando esnpedla por una empresa
0 un individuo.

Por ejemplo, programas dirigidos a favoreceitldatridad sobre tierras ocupadas por comunidadbsep de las ciudades, como
medio de apoyar la acumulacion privada de esadi&anyi su acceso a los mercados financieros; proggagjue fomenten redes
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Incorporar de manera organica en los marcos laridaceconémica de los bienes
publicos habilita a su vez la implementacion ddtijgals ambientales y el establecimiento de
limitaciones legales a la propiedad relacionadasgpemplo, con el uso del suelo y las aguas en
las politicas de ordenacidén del territorio.

Marcos habilitantes para la negociacion social

Las acciones de agentes distintos del Estado dedveciaramente habilitadas por los marcos, y
eso debe incluir sobre bases de equidad a losidiidiy y a las organizaciones de la sociedad
civil en general, para que el accionar de cadacgrgrial le permita perseguir sus propios
intereses.

La capacidad relativa de negociacion que tienen dogersos grupos sociales
evidentemente condiciona la distribucion de losefieios del crecimiento. Por eso, al realizar
reformas de los marcos institucionales con finesefieiencia econdémica es importante no
debilitar indebidamente a un grupo de actores Esciaente a otros, ya que el resultado de tal
cambio puede ser — y de hecho ha sido en muchssspai un desequilibrio enorme en las
capacidades de negociacion de los grupos socipledleve en Ultima instancia a un crecimiento
con desempleo y polarizacion social.

Con el argumento de la competitividad internaciosal ha planteado en el pasado
reciente que los mercados de trabajo deben flezdbsle, para dar a los empresarios la capacidad
de gerenciar los niveles de ocupacion segun se&kl de los negocios”. Ello es l6gico desde el
punto de vista puramente econdmico pero para bedangl debilitamiento que resulta en la
capacidad de negociacion de los trabajadoresfdama tendria que incluir la creacién de marcos
efectivos y politicas que garanticen la reivindiéacde los derechos al trabajo digno y la
seguridad social. Promover la liberalizacién oifiizacion de los mercados laborales sin crear
mecanismos efectivos de defensa ha conducido erhamupaises a un crecimiento con
desempleo, empleo precario y exclusion.

Por ultimo, los marcos habilitantes deben legitirtamparticipacion creciente de los
diversos grupos sociales en las decisiones sobvaeggas y politicas, asi como la transparencia
en la gestion de éstas, como una manera de gamastidegitimidad, de garantizar el apoyo de
los distintos actores sociales para la implemeditagi de asegurar que las reglas y politicas estan
sujetas a revision cuando la sociedad asi lo regjuie

Marcos que habiliten la participacion de organizaci ones intermedias en las
politicas

El éxito de las politicas de competitividad parale$arrollo sostenible, como ha sido expuesto
antes, implica la participacion de gobiernos logaleegionales y de organizaciones intermedias
no publicas tanto en la formulacién como en la enmntacién. Es necesario pues crear los
marcos legales necesarios, o ajustar los existquaes que ese tipo de participacion sea legitima
y eficaz, y para asegurar coherencia con otrosaadegales como pueden ser los de promocion
de la competencia.

Dos ejemplos pueden ser dados de esta necesidad:

i) En los clusters y los sistemas regionales de irsidmadebe producirse un
acoplamiento entre oferentes, y deben producirggsidees coordinadas entre
empresas y organismos publicos (nacionales, relgi®ng locales) a quienes

de cooperacion entre microempresas, dirigidos eleeacion de la productividad de los sectores médes y a favorecer la
cooperacion solidaria en las comunidades.
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corresponde contribuir a la gestion estratégiceoyger apoyos de infraestructuras y
financiamiento. Ademas, las decisiones de politlehen ser legitimadas con la
participacion de los actores relevantes no gubeentates, y casi toda su

implementacién debe ser asumida por estos Ultip@s fas empresas y centros de
investigacion en las redes de cooperacion); y

i) La creacion de capacidades tecnolégicas y la int@dn de innovaciones
ambientales en las pymes implican “aprender a cagjyecompartir medios y fines
manteniendo la competencia.

La socializacion de impactos producidos por eventos desastrosos y programas
de ajustes

La gestion de riesgos en el desarrollo merece wmsideracion especial en lasarcos
habilitantesde una estrategia de insercion internacional @ladasarrollo sostenible. En América
Latina y el Caribe esto adquiere relevancia pddicporque, como se ha dicho antes, muchos
paises de la region estdn expuestos a riesgahatksy de desastres naturales frecuentes, y
estaran mas expuestostacksexternos en la medida en que se inserten masngiarftente en la
economia internacional y no hayan logrado redugirdependencia de pocos mercados de
exportacion o de pocas exportaciones de bajo egi@gado.

Las practicas de gestion de riesgos, tanto lagiogladas con riesgos de desastres
naturales como deghocksexternos de origen comercial o financiero, delgnreorporadas en la
planificaciéon del desarrollo y en la ejecucion dg politicas y programas de inversion. Y esto es
asi porque la mayoria de los riesgos se originanigamente en las acciones de desarrollo que
ponen en marcha tanto los agentes privados conmiligos.

Por otra parte, siendo que lslsocksasociados pueden producir impactos negativos muy
grandes y extendidos, la socializacién de los ddise implicaciones muy importantes de
equidad que deben estar resueltas en los marcdgamads, los cuales deben informar como
principios a las politicas mismas.

Por ejemplo, una forma de socializacion de los gaf® desastres naturales es la de
contar con seguros que repongan una parte sudtdatizalor del acervo de activos perdido en
un desastre. Pero este mecanismo tiene muy alstsscy es solo accesible a una parte limitada
de la poblacion y las empresas, por lo que comtar on €l deja sin resguardo a la parte mas
débil de los hogares y de las actividades econ&@uiebpais afectado.

Otro ejemplo referido a equidad en la socializaciéros dafios puede encontrarse en los
programas de ajuste macroeconémico que suelenrsegumia crisis financiera o a shockde
precios de cierta magnitud. Cuando hay devaluasidektipo de cambio, el valor de los activos
corrientes (incluyendo los “ahorros’mantenidos emmeda local y la capacidad de los hogares
para obtener salarios), se ve reducido a nivelegsi nunca se recuperan, o que no sucede con
los activos fijos y los “ahorros”’mantenidos en sas. El caracter perverso de este mecanismo de
socializacién de los costos del ajuste es evidente.

La institucionalidad regional, la integracion y la armonizacion de politicas

Casi todos los paises de América Latina y el Carélstenecen a sistemas de integracion regional.
Por eso, en el contexto de esta discusién soltiugisnes y politicas, es obligado un comentario

sobre las instituciones propias de los sistemdsmalgs de integracion. Es necesario interrogarse
sobre la utilidad de tal institucionalidad en ursraegia en la cual la insercion economica

internacional es un instrumento del desarrolloesobte, y examinar la eventual necesidad de
reformar las estructuras y mandatos existentes sstema particular.
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Para responder a estas cuestiones es (til comgmzacontestar varias preguntas
fundamentales... ¢Un sistema de integracion y unmategia de insercion para qué? ¢Puede
concebirse una estrategia de insercibn econdmiternactional donde la plataforma de
integracion regional sea una externalidad positigh@ estrategia servird para una insercion
positiva de cada pais en la economia global y &ampéara su integracion regional, o solamente
para uno de estos dos propdésitos?

Si los paises miembros de un sistema de integrdeideronocen a ese sistema un valor
para sumar escalas y aprovechar los beneficioa dedrdinacion de politicas en la economia
internacional, el modelo de tal integracion debejistarse a los fines de la insercion que ellos
persiguen.

Las politicas comerciales tradicionales, con saed@n el acceso a mercados de terceros
paises, no son el ejemplo mas claro de las sirsergite economias pequefias, las cuales con
frecuencia exportan los mismos productos a aquilogros mercados (Messner, 1996). Pero la
complementariedad en las cadenas y clusters predsicasi como en las redes de investigacion
y desarrollo si son objetivos que justifican pomssmos la creacién de Marcos Habilitantes
especificos en los acuerdos de integracion.

Si ademas existiese un acuerdo minimo entre egssspaue identificase al desarrollo
sostenible como objetivo Ultimo de la insercidm +@&minos de bienestar, crecimiento, equidad
y sostenibilidad ambiental—, entonces la integracegional devendria en una plataforma eficaz
para las€Estrategias de Desarrollo Sostenible Apoyadas €Poehercio y su modelo institucional
deberia ser ajustado a esos fines.

En fin, si un sistema de integracion debe contribuina estrategia comun de insercién
internacional que persiga el desarrollo sostenibbrja necesario crear (o ajustdiprcos
Habilitantesdentro de él, asi como armonizar las estrategiatedarrollo sostenible apoyadas en
el comercio, e incluso coordinar cuando sea posiblesllas politicas que puedan tener efectos
importantes sobre los procesos claves comentadasseacion 3.1.

Los Espacios para Politicas como marcos habilitante s internacionales

Los acuerdos internacionales de los cuales soe fmgtpaises en desarrollo se transforman en
marcos legales para su actuacion. Es evidenteagegisdtencia de loEspaciosapropiados en
esos acuerdos es indispensable para la aplicaeifasdoliticas de competitividad de cualquier
Estrategia de Desarrollo Sostenible apoyada enagh€rcio

Una insercion internacional dirigida al desarroiostenible conlleva por eso una
conducta proactiva con relacion a Bspacios para Politicagn las reglas internacionales de
comercio e inversion.

Con relacion a nuevas negociaciones, la estratisfiaria perseguir que se conserven las
flexibilidades que son necesarias para impleméasapoliticas; con relacion a la implementacion
de acuerdos comerciales vigentes, deberia maxingkaaprovechamiento de Io8spacios
existentes. El capitulo 4 que sigue se dedica laxiehes mas profundas en el tema de los
Espacios para Politicas. La presente seccion ne imés que introducir el tema sefialando los
diversos acuerdos multilaterales de comercio (OMIC)Jos cuales existen disposiciones utiles
para construir instrumentos de politica.

El cuadro 3.2 muestra un “Mapa’simplificado que adefilos diversos acuerdos
multilaterales de comercio (OMC) en los cuales terisdisposiciones Utiles para construir
instrumentos de politica. En algunos de esos acsecdmo el acuerdo sobre servicios (AGCS),
los Espaciosexistentes son amplisimos, mientras en otros aande MICs todo el propdsito es
eliminar Espaciogjue antes existieron.
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El cuadro muestra las mismas cinco “familias’derureentos a las cuales nos referimos
en la seccién 2.1. La formulacion de las estrasegécionales para la insercion internacional, al
entrar a definir politicas para la competitividagiguerird hacer un “Mapa’mas detallado de los
espacios relacionados con cada familia de instrtoeemue indique cada acuerdo o norma
multilateral, bilateral o regional en la cual dishespacios estan reglamentados. El capitulo 4
siguiente desarrolla un andlisis detallado aceecksl Espacios que han sido limitados y de los
existentes en estos y otros acuerdos multilatedaileserales y regionales.

TABLA 3.1
INSTRUMENTOS PARA LA IMPLEMENTACION DE ACCIONES DE POLITICAY
ACUERDOS DE LA OMC

Acuerdos de la Ronda Uruguay Temas del GATT 1994

INSTRUMENTOS DE POLITICA AtXVIly | Reglas de

Ajustes Marcos Institucionales
(P.e. derechos de propiedad
intelectual; promocion de la
competencia; gestion riesgos)

Empleo de incentivos (y
desincentivos) para estimular o
condicionar el desempefio de ls
firmas.

Promocidn de la inversion
extranjera directa, de manera X X X
focalizada o no.

Limitaciones selectivas a las M

induccidn de ventajas para las M
. . X X X X
de determinados hienes o
Servicios
Presupuesto publico para provéer
Servicios y otorgar preferenciag X X

compras de gobierno y empreshs
de Estado

Fuente: Elaboracion propia del autor
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4. Una perspectiva latinoamericana y caribena
de los espacios para politicas, en un marco de
desarrollo sostenible

Hace ya casi dos décadas empezé a generalizarmlenaimdo la aplicacion de un paquete de
politicas en el cual las politicas de desarrollerdn sustituidas por una combinacion de politicas
de liberalizacion comercial, programas de privaiiza, medidas para el equilibrio
macroecondmico, y reformas de algunos marcos uggiitales, concentradas en fortalecer los
derechos de propiedad y en elevar las capacidadgsstion de los estados en los campos de la
macroeconomia y de algunos servicios sociales.

Histéricamente ese fendmeno coincide con el inlgida octava ronda de negociaciones
de liberalizacion del sistema multilateral de cacieer que hizo cambiar sustancialmente su
institucionalidad. En las dos rondas anteriores aléd Uruguay, el GATT habia dado pasos
timidos mas alla de las negociaciones sobre aes)detroduciendo temas que de todas formas
eran claramente relacionados con el comercio, ceran las disciplinas referidasdamping
subsidios a las exportaciones y valoracion en ayaon las cuales se intentaba disciplinar a los
gobiernos para evitar distorsiones al comercio.mde la mayor parte de los acuerdos de la
Ronda de Tokio, inmediatamente anterior a la deyly, eran plurilaterales.

Pero en la Ronda Uruguay la agenda del GATT sei@mpaita incluir temas de propiedad
intelectual, servicios e inversiones, entre otoqpg hasta ese momento habian sido considerados
parte del espacio autbnomo de las politicas dgdbsernos nacionales. En efecto, en la Ronda
Uruguay se dio un paso firme en busca de la coberetel “nuevo modelo global’. Si
liberalizacion comercial era igual a desarrolloteoia sentido que el GATT se detuviese en las
fronteras de los paises sino que asumiese un tiMoade gobernanza internacional de las
politicas, llegando a prohibir o a crear limitaaerserias a la aplicacion de aquellas que pudiesen
estar definidas en términos puramente nacionalssy @000) plantea que los Acuerdos de la
Ronda Uruguay cambiaron el estilo de regulacioratiegy del GATT —lo que los gobiernos no
deben hacer— por uno de regulacién positiva, €s ldegue los gobiernoienenque hacer.

Como dice Toro (2005), en un andlisis de las tansciones institucionales del sistema
multilateral de comercio, apoyandose en argumedgddampson (2001)...
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“...Las reglas de la OMC ya no solamente se aplicargunto del total de la
produccion mundial que es comercializada, sino fémka bienes y servicios que jamas
seran transados internacionalmente... Un sistema antes llegaba hasta las fronteras
ahora se interna profundamente en las estructuragulatorias domeésticas exigiendo
amplios cambios de politicas nacionales para asaget cumplimiento de las disciplinas
supranacionales...(Toro, 2005).

En sintesis, a mediados de los afios 80 no solansenté#o el paso de sustituir las
estrategias de desarrollo por otras consistentda Biperalizacion del comercio y los flujos de
inversion, que preconiza que la mejor politica @sadrollo productivo es no tener ninguna
politica® sino que las instituciones del sistema multilatdeacomercio asumieron parte de los
Espacios para Polit@s que antes estaban reservados a los Estadosi&lasio

En los medios internacionales del comercio se aogpe la liberalizacion del comercio
debe ser un componente de las estrategias de alksawstenible y de insercion econémica
internacional, pero la idea de que la liberalizaaéba ir acompafiada de una reduccion drastica
de losEspacios para Politicassta cada vez mas cuestionada. En este cueste@rtarparticipan
cada dia mas voces de los paises en desarrollonyraaro creciente de académicos y expertos
independientes de los paises avanzados.

Esta capitulo discute los argumentos Efpacios para Politicay hace un recuento
histérico del desarrollo del debate, para arrilir@alfnente a consideraciones acerca del tipo de
Espaciosgue podrian ser Utiles a los paises de Américad.atiel Caribe para implementar sus
propias estrategias de desarrollo sostenible ajpgyad el comercio en medio de los procesos de
su insercion en la economia global.

La argumentacion aqui presentada lleva la orieitiage que hacen falta Espacios para
implementar las cuatro estrategias de desarrofitesible que hemos venido discutiendo, en las
situaciones especificas que viven los paises igjian.

4.1 El desarrollo del debate sobre Espacios para Po  liticas

Desde que se inici6 el debate soBspacios para Politicasn 1999, el centro del argumento de
sus proponentes fue que los acuerdos internacmecomercio no deben impedir que los
paises en desarrollo empleen politicas complemastara liberalizacion comercial para derivar
beneficios de desarrollo de su insercion intermadioParticularmente no deben impedirles
aplicar politicas activas del lado de la ofertajgilas a generar capacidades tecnologicas y
promover complementariedades y encadenamientosfinErel debate sobrdespacios para
Politicas trata sobre la existencia legitima de derechoa fms politicas de desarrollo en la
normativa internacional de comercio; derechos tgsde manera clara y no residual.

Las propuestas despacios para Politicae oponen a las formulas Unicas; no pretenden
crear un “récipe”’o un paradigma alternativo de defla, que sustituya como “nueva receta
ideal"a aquellas basadas en “sélo liberalizaci@n’que persiguen es que los paises en desarrollo
tengan diversas opciones de politicas para queapuashstruir las combinaciones que mejor se
adapten a sus respectivos contextos.

Las intervenciones publicas dirigidas a promover gieneracion de capacidades
tecnoldgicas, el desarrollo productivo, o al logi® objetivos de sostenibilidad, no deberian
considerarse refiidas con la liberalizacién comessig&sta se viese como un instrumento del

2 La expresion de uso corriente por quienes didgien América Latina las reformas del Consensdé/dshington fue: “La mejor

politica industrial es no tener politica industrial
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desarrollo y no como un objetivo en si misma, o @am dogma que tiene valores superiores
intrinsecos. Desde la introduccion formal de lasag=gias de liberalizacién del comercio en el
siglo XIX, los paises que fueron proponentes deni@smas practicaron politicas dirigidas a
generar sus propias capacidadeductivas®y a adoptar en la produccién tecnologias exitosas
que habian sido desarrolladas por terceros. Dd igaaera actuaron en la segunda mitad del
siglo XX los paises en desarrollo que lograronazeas brechas con las economias avanzadas,
combinando politicas activas y politicas de likieeadion.

La presente seccion introduce los argumentos fuedtates de la discusion de los
Espacios para Politicay hace un corto recuento del progreso histéricdademisma en los
medios multilaterales de comercio.

Origenes y motivaciones del planteamiento de Espaci  0s para Politicas de
Desarrollo

El primer planteamiento sobEspacios para Politicaen la OMC fue hecho por Venezuela, en
Julio de 1999, a través de una propuesta preseafamilimente durante el proceso preparatorio
de la Conferencia Ministerial de Seattle (Venezu#®9)>* A partir de ese momento se inicia
un proceso a traves del cual las ideas lleganuadiise ampliamente y prenden en la mayoria de
los paises en desarrollo.

La controversia sobre ldSspacios para Politicaesta lejos de resolverse, y existe en
realidad mas de un debate. Una vertiente de laigli@t podria eventualmente converger hacia
soluciones para que los paises en desarrollo pumdahbinar las politicas activas que requieren
con las estrategias de liberalizacion en las quesstan inmersos. Lamentablemente, otras
vertientes de la discusion parecieran estar comswiose en debates estériles y
fundamentalmente ideoldgicos.

El planteamiento original de Venezuela fue quelasnreglas negociadas en la Ronda
Uruguay, se habia reducido la capacidad de loepads desarrollo para poner en marcha
politicas de competitividad “del lado de la ofertaue esa capacidad debia ampliarse.

El documento seminal de Venezuela se refiere aiqadi paracrear capacidades
tecnolégicas nacionales y para elevar los impatgaampleo y distribucion del ingreso.

... "El enfoque fundamental del lado de la oferta bora estrategias... entre las
cuales dos merecen atencion especial, el desarrdo capacidades de innovacion
tecnologica, y la construccibn de encadenamientogeeempresas... La innovacion
tecnologica asegura que las firmas se mantengadiialen procesos y productos para no
depender de la reduccién de sus precios y ganacoam estrategias de competitividad. Los
tejidos de encadenamientos... favorecen tres procespscialmente relevantes para el
desarrollo... la agregacion de valor a través del ggsamiento de los commodities;... la
generacion de redes que sirven para la difusi6imdevaciones y “mejores practicas”; y la

%8 Bairoch 1993; Chang, 1999, 2002, 2003; Shafciggs.

% En realidad el primer planteamiento fue hechdl @88, en el marco de las negociaciones que Verserahtenia sobre un
Acuerdo de Inversiones con los EEUU. Una polémighlipa se desaté ante la exigencia de EEUU de Iprokl uso de
requisitos de desempefio de cualquier clase, inthss@feridos a transferencia de tecnologia, & culminé con la negativa de
Venezuela de firmar el tratado en esas condicigheén, 1998; El Universal, 1998a, 1998b, 1998c;gRje1998). Los
argumentos contrarios a la prohibicién que exigdanEEUU fueron elaborados sucesivamente por stasesuy presentados al
simposio internacional sobre acuerdos de inversjde organizdé la UNCTAD con apoyo de la Secretaréme®al de la
Comunidad Andina de Naciones en Lima, en Noviendieteanismo afio (Corrales 1998 a) y finalmente fugn@sentados en la
OMC por el embajador de Venezuela como propuestéabén Julio de 1999 (Venezuela, 1999). Los argntms originales
pueden verse en Venezuela (1999); Corrales y R{26@0); Corrales (1998 a; 2003 a; 2003b).

68



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Debateaqtual sobre las estrategias de desarrollo ...

consolidacion de sistemas de pymes que proveepshieservicios y que contribuyen a un
impacto mas amplio sobre el empleo y la distribnaé los ingresos.(Venezuela, 1999).

La tesis de inicio fue que los paises en desarsollo podrian aprovechar los beneficios
de la liberalizacién comercial si se dedicabamesar capacidadepropias de esas clases, lo que
no era alcanzable a través de la sola estratedibetalizacion comercial, y que de otra manera
esos paises quedarian condenados a ser proveddamegterias primas, y de productos de baja
elaboracion y precios relativos decrecientes.

Por otra parte, loEspacios para Politicaseclamados en la propuesta venezolana se
vislumbraban dentro de un sistema multilateral tha®am reglas.

“...Estos objetivos no se alcanzan autométicamerttangs de la liberalizacion del
comercio, ni son facilitados por los periodos desicion del Trato Especial y Diferenciado.
En muchos casos hay una necesidad de “politicaslatéd de la oferta’orientadas al
mercado, enfocadas en objetivos especificos derrdéea Si el sistema multilateral de
comercio legitima espacios para estas clases diéigad... muchas politicas compatibles con
los compromisos de la OMC podrian ser implementg@dados paises en vias de desarrollo,
para alcanzar sus objetivos... en el marco de unan@oda de mercado...”(Venezuela,
ibidem).

Como comentaremos mas adelante, actualmente haydmasna discusién sobre
Espacios para PoliticagJna de ellas ha desarrollado los planteamientodasoouales se inicié
el debate, enriqueciéndolos con las contribucidieds controversia diplomatica y con aportes de
académicos y expertos. Dentro de esta primeraemggti siguiendo las ideas originales, los
Espacios para Politicadeben darse dentro del marco de las reglas icierraes...

“...Debe tenerse en cuenta que usar el enfoque d&dpsacios para Politicas no
debe implicar una flexibilidad ilimitada... ya queb&econservarse un claro balance entre
las flexibilidades requeridas y la necesidad de t@aer el valor intrinseco de un sistema de
comercio basado en reglas.(Corrales, 2005).

En fin, lo intrinseco al planteamiento @sspaciosno es el regreso a esquemas de
proteccionismo comercial, sino por el contrarideesreacion de capacidades nacionales; ni con
ellos se persigue una reposicidon de la “sustitudeéimportaciones”; ni significan el abandono de
los compromisos y disciplinas comerciales intermaaies por parte de los paises en desarrollo,
como algunos detractores de Espacioshan planteado.

El momento histérico en el cual se dio comienzodabate y a la difusion de los
argumentos de Espacios para Politicas era unardaduilidad de los paises en desarrollo frente
a los planteamientos que hacian los miembros nilayeéntes de la OMC, respecto a lo que se
llamaba entonces “La Ronda del Milenio”.

En el proceso preparatorio de la Conferencia dél&eadespués de ella en Doha y aun
en la preparacion y realizacion de la Conferencimidterial de Cancan, estaban muy vivas las
pretensiones de los EEUU, Europa y Japén de inetuila agenda de negociacion los temas de
Singapur (Inversiones, Compras Gubernamentales,p€mmcia y Facilitacion del Comercio),
los cuales implicaban —en los términos planteadossps proponentes— una seria reduccion
adicional de lo€spacios para Politicague los paises en desarrollo podrian necesitar.

Es en ese contexto que varias organizaciones adas por los temas del comercio y el
desarrollo hicieron suyos los planteamientos de&iep y comenzaron un proceso de promocion
activa de los mismos. El recuadro 4.1 registrahitsss principales del proceso en su etapa inicial,
entre 1999 y 2003.
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RECUADRO 4.1
LA PRIMERA ETAPA DEL DESARROLLO DEL DEBATE SOBRE ESPACIOS PARA
POLITICAS

El argumento dé&spacios para Politicasace en los medios multilaterales con el planteatoihecho por Venezuela
en su documentoSpecial and Differential Treatment and Spaces fotides in WTO: Two elements of the
Development Dimension in the Multilateral Tradings@ni(Venezuela, 1999). A fines de 1999, la UNCTAD vy el
ICTSD ya incorporan el concepto en declaracionesudeautoridades, asi como en sus programas aodingr accion,
comenzando una difusién amplia de los argumentdesepaises en desarroffbEntre los programas de la UNCTAD
que incorporan inmediatamente el tema de Espadstachn los de la Direccion de Inversién y Tecriatogl
Programa de Globalizacion, Liberalizacién y DedéorbBlumano Sostenible que llevaba a cabo conjuntéeneon el
PNUD; y los programas de estudios conducentes aasipublicaciones principales, el Informe sobren€wio y
Desarrollo y el Informe Mundial sobre InversionEsICTSD incorpora el tema en su didlogo regiomddre comercio
y desarrollo sostenible que realiza en Chile eni&ulire de ese afio y en las discusiones que proneneléciembre,
al margen de la Conferencia Ministerial de la OMCSeattle.

Informes oficiales de la UNCTAD y la CEPAL tomanceincepto en sus publicaciones a partir de 20@2mgdiados
de 2003 ya estan en circulacion monografias y estute académicos renombrados, especialistas pinagéones que
incorporan la tesis de Idsspacios para PoliticafOstry, 2000; Rodrik (2001 a); UNCTAD 2002 a, 202CEPAL,
2002; Corrales, Sugathan y Primack (2003); Sing}820vade, 2003; PNUD, 2003), fendmeno que se arapkdio
siguiente y mucho mas desde el afio 2005.

Cuatro eventos que tuvieron lugar en esta fasermagfueron muy importantes para la difusién dealgsimentos de
Espacios de Politicgparticularmente por haber incorporado a invedbiges y especialistas influyentes en el mundo

del comercio y el desarrollo, quienes mas tardeiptichron enormemente el poder comunicador delmento®

El primero de ellos fue el didlogo realizado pokf@ISD y la Rockefeller Foundation en Bellagiolitaen Octubre de
2002, en el cual se hizo una discusion de los jwabde Espacios para Politicagjue hasta el momento venian
adelantando el ICTSD y la UNCTAD, con destacadogsstigadores algunos de quienes mas tarde realizaro
publicaciones sobre el tema. El segundo fue labcat&®n del Simposio Internacional sobre Trato Ewspey
Diferenciado en Mayo de 2003, evento conjunto delglama Global UNCTAD-PNUD y el ICTSD, en el cual
participaron activamente directivos de instituc®yeacadémicos independientes renombrados queamkgsdsumen
la argumentacion.

El tercer evento importante de este periodo fuSimiposio sobre Comercio y Desarrollo realizado emddn, en

paralelo con la reunion ministerial de la OMC, érc@al hubo una jornada completa de discusion dzgda por

Christian Aid y el ICTSD, dedicadaEsspacios para Politicagl2 de Septiembre de 200@n la cual ya participaron
como ponentes en distintos angulos del tema edigéasarenombrados de diferentes institucionesh@wen suyos los
argumentos de alli en adelante.

Finalmente el cuarto evento, de extrema importaesida publicacion del libro del PNUD/aking Global Trade work
for People’(PNUD, 2003), coordinado y editado por Kamal Mdtapel cual emplea la argumentaciénEdpaciosen
casi todas sus partes y alcanza una enorme difasiéodo el mundo.

Fuente: Elaboracion propia

% En esta fase hay varios discursos y declaracidekeSecretario General de la UNCTAD, Rubens Rimigie incorporan el

concepto y la defensa de Bspacios para PoliticafRicupero 2002 a, 2002 b, 2003), asi como traldgogrios especialistas de
la UNCTAD, entre ellos Murray Gibbs, Mina Mashayelanuela Tortora, Karl Sauvant y Georg Mayer, querporan los
Espacios para Politicasn presentaciones y monografias que llevan agtigly simposios, tanto en Ginebra como en paises de
América Latina y Asia. Como un hecho interesanteegéstra que el mensaje del entonces Director @ede la OMC, Mike
Moore, a la reunién Ministerial del-@ celebrada en Marrakech el 14 de Septiembre d@ 19rpora la necesidad de estudiar
qué podrian requerir los paises en desarrollo flargue algunos han descrito como “hacer espacars ppoliticas’para
implementar estrategias de desarrollo”.

En adicion a los organizadores de estos eventos gspecialistas que venian trabajanddegpaciosdentro del ICTSD y la
UNCTAD (Ricardo Meléndez, Pedro Roffe y Werner @tes), participan en los tres seminarios y simpodim el Didlogo de
Bellagio (Octubre de 2002), Robert Wade, Sanjayh Kamal Malhotra, Lynn Mytelka, Gary Gereffi y do Humphrey; en el
simposio de Chavannes (Mayo de 2003), Agit Sindhir€ Relamed, Martin Khor y Rashid Kaukab; y copumentes sobre
Espacios para Politicas en el simposio de Cancéptiénbre de 2003) Claire Melamed, Martin Khor,I@aCorrea, Nagesh
Kumar y Peter Gibbon.
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El curso actual de la controversia

Ya en 2003 el uso de los argumentos Elpaciosse habia hecho muy frecuente en las
negociaciones de la OMC, con el protagonismo dgda mayoria de los paises en desarrollo y
de los mayores paises avanzados —que los adveasareomo con valiosos aportes de los
principales organismos internacionales y las ON@&ssg ocupan de comercio y desarrollo.

Algunos hitos importantes de este debate, en laHesuse encuentran muchas
declaraciones de ministros y propuestas concretaadas ercspacios para Politicasson la
conferencia ministerial de la OMC realizada en Qanen el 2003, y la UNCTAD Xl que se
realiz6 en Sao Paulo a mediados del afio 2004.(iista fue escenario de intensas discusiones
en las cuales no hubo posibilidad de acuerdo datgran mayoria de las delegaciones y la
representacion de los EEUU, por lo que la declarachinisterial apenas contuvo limitadas
menciones del tema de IBspacios para Politica’ si bien la Secretaria de la UNCTAD asumié
el mandato de continuar trabajando en el tema.

La conferencia de la OMC realizada en Hong Kon@ieiembre de 2005 fue un nuevo
escenario para propuestas y declaraciones de maiskssarrollo que usaron a Bspacios para
Politicas con menos frecuencia, como argumentos de peso.

En el marco de la Ronda de Doha, cuyo futuro esihawrto, los argumentos tienen
relevancia practica en varias areas de negociaertine las cuales destacan las de agricultura,
aranceles no agricolas (NAMA) y trato especialfgréinciado (dentro del comité de comercio y
desarrollo). Anteriormente tuvieron una gran reteva en otros temas hoy superados o en estado
de latencia, como por ejemplo cuando aun se disagtirca de la inclusion en la agenda de los
temas de Singapur (Inversiom&sCompetencia y Facilitacién del Comercio), o cuars#o
consideraban las condiciones de una eventual regouisobre reglas y subsidios en comercio
de servicios.

Los Espacios para PoliticaBan tenido una presencia mas discreta en lasigusicque
han defendido oficialmente los paises latinoamedsay caribefios en las negociaciones
regionales y bilaterales (ALCA y negociaciones deueados bilaterales entre paises
latinoamericanos y los EEUU). Pero los analisis ef#as negociaciones realizados por
especialistas y académicos independientes si hateato los argumentd3.En cambio, los
Espaciosestan muy presentes en las posiciones oficialéssdgobiernos de paises en desarrollo
que pag(t)icipan en las negociaciones de la Uniéofiaa y los paises ACP (EPA por sus siglas en
Inglés).

En paralelo con el debate soliigpaciosgue se da en las negociaciones internacionales,
desde el afio 2002 se produce un progresivo ddsawcohceptual y se profundiza en los
argumentos en pro y en contra de l@spacios para Politicacon la contribucion de
investigadores y otros actores de organismos imtenales y ONGs.

> Alo largo del proceso preparatorio de la UNCTXDya se vislumbraba de las posiciones de los EEbdlimpedimento como el
que finalmente sucedio, lo que se capta en la @®ifm oficial hecha por la delegacion de ese paita UNCTAD el 17 de
Septiembre de 2003 en el Subtema | “Estrategiadedarrollo en una economia en globalizaciéon”. Refitose al término
Espacio para Politicasuna partede la declaracion dice. Espacio para Politicas’no debe ser una luz verderg medidas
proteccionistas y distorsionantes... Estos térmirmsleben tampoco ser usados con la expectativa edoguEEUU apoyaran
en este foro ninguna extension del “Trato EspegiBiferenciado”.

% El argumento de los Espacios para Politicas fug ampliamente usado en la OMC para rechazar lasidn del tema de
inversiones en las negociaciones del organismecedmente en lo relativo a “derecho al estableaiuy las prohibiciones de
emplear cualquier tipo de requisitos de desempe@ptanteaban los EEUU, Europa y Japon.

% Ver Cuello (2004); Corrales (2004) y SELA (2005)

8 Economic Partnership Agreements, derivados dadosrdos de Cotonou.
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Por una parte, especialistas y académicos conéibay desarrollo de la argumentacion
econOmica y legal de las propuestas; analizan @ldesespacios en la historia de los paises
desarrollados y discuten aplicaciones especifiehsa@hcepto en la negociacion de disciplinas
comerciales como requisitos de desempefio, subsidigscultura, propiedad intelectual,
servicios, y trato especial y diferencigdo.

De igual forma, el concepto y los argumentos sdbspacios para Politicason
empleados actualmente en propuestas metodolégimas ) seguimiento de negociaciones
regionales en América Latina y en el ambito deraimtivas entre la Union Europea y los paises
ACP % Finalmente, desde el afio 2002 a la fecha tambééhasincrementado la literatura
contraria a los argumentos en pro de Bspacios para Politica¥. Buena parte de los contra—
argumentos de estos autores se dirigen a confréagaideas de espacios que se refieren a
barreras al comercio, y en funcion de ello pretarréducir a los EP a argumentos supuestamente
basados en lagrifant industries

Més de un debate sobre Espacios para Politicas

Hay que reconocer, como varias veces hemos dictohqgy en dia hay mas de un debate sobre
Espacios para Politicasn los medios multilaterales.

Por una parte sigue dandose una discusion sobececentrada en flexibilidades para
politicas de desarrollo del lado de la oferta (solmdo paracrear capacidadesecnoldgicas,
diversificar la produccion y promover encadenanusnt En ese debate se intenta buscar
soluciones al hecho incontrovertible de que losgsmen desarrollo necesitan poner en marcha
politicas activas de aquel tipo para una insergiositiva en la economia mundial (Hoekman
2004; Corrales 2005, 2006 a; Kumar y Gallagher 200por lo tanto requeririan poder combinar
esas politicas con la liberalizacién comercial.

Por otra parte hay un debate en el cual propongntepositores se centran en la
liberalizacion comercial. Los proponentes hacere@sp énfasis en flexibilidades amplias para
aplicar a terceros barreras en frontera y otraseslde medidas de comercio, y los opositores, por
su parte, buscan desacreditar la ideaEdpaciosen general, a través de identificarla con el
irrespeto de toda regla internacional negociadde yeducirla a un artificio para reponer las
politicas de sustitucién de importaciones (PagdegiK 2005; Messerlin, 2005).

El primer debate merece atencion y podria evenemtienconducir a flexibilizar en
algunas situaciones los obstaculos hoy existerdes fodos los paises en desarrollo. Pero el
segundo pareciera haber llegado a un callejonalidasy estar consumiéndose en discusiones
estériles.

La informacion recogida en el recuadro 4.2 presemia muestra de las diversas
acepciones que se esta dando en la actualidadrahté“Espacio para Politicdgn los medios
multilaterales, y de la consecuente existencia de de un debate en torno a Espacios Se
trata de apuntes sobre las discusiones producidas @ialogo interno que fue realizado en la
UNCTAD, en Ginebra, a principios de julio de 208b¢ual asistieron mas de sesenta expertos e
investigadores de la organizacién, y en el cua ®&positores promovieron la discusion

1 Corrales, Sugathan y Primack (2003); Singh (200&)de (2003); Roffe (2004); Kumar (2005); Aguay@gllagher (2004);
Corrales (2005); Hamwey (2005); Chang (2005); Kum&allagher (2006).; Di Caprio y Gallagher (2008}ros calificados
investigadores como Dani Rodrik y Sanjaya Lall ipowan el concepto en los temas de sus publicazidesde el afio 2002.

62 |CTSD y APRODEYV, 2005); Paus y Abugattas (2006).

6 Destacan entre estos los trabajos de especiatistao Hoekman (2004), Page y Kleen (2005); y MEsg2005).
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interpretando la cuestion de IBspacios para Politicade maneras distintas, desde perspectivas
politicas y metodoldgicas diversis.

La discusion que registra el recuadro resaltaheesos fundamentales, muy relevantes si
se considera que las discusiones se producenraigngbros de una organizacion en la cual se
concentra un amplio conocimiento de los temas deleccio y el desarrollo, y la cual ademas
tiene un mandato sobgespaciosque fue dado en la Conferencia de Sao Paulo a dudide
2004.

El primer hecho relevante, ya mencionado, es qyeumadebate vivo entre quienes
parecieran interpretaEspacioscomo margen para proteccionismo, para limitar cgleso a
mercados con el proposito de proteger a “industréasentes”. De un lado estan quienes apoyan
y de otro quienes adversan el proteccionismo cdalengero nétese que ambas posiciones
aceptan implicitamente que el argumento sé@sgacios para Politicatrata fundamentalmente
de la dimension de acceso a mercados, es decib&lizacion del comercio en el sentido
restringido. El contenido ideolégico de este primdebate es mas o menos evidente de las
argumentaciones registradas.

El segundo hecho es que hay posiciones en la dscas favor de politicas “post
liberalizacion comercial’que sefialan que el obgetide la insercidon internacional (de la
participacién en la “globalizacion”) no debe plars®e en términos limitados a beneficios
econdmicos sino que debe incluirse la busquedaedeficios ambientales y de equidad, para
desembocar en que una vision asi tiene implicigacuestion de economia politica, de poder y de
distribucion de beneficios. Esa posicién plantemloar la liberalizacién con otros tipos de
intervenciones de politicas.

Y el tercer hecho también referido en los apuntek seminario es que algunos
participantes sienten la necesidad de dar conteoishmwreto a la nocion dEspacios para
Politicas de focalizarlos erEspacios para Politicas de Desarrall&Es decir, entre estos
participantes pareciera sentirse la necesidad Werval foco con el cual comenzé el debate en
Ginebra en 1999, ubicando a lBspacioscomo parte de la “dimension del desarrollo”en el
sistema multilateral de comercio (Venezuela, 19830 confirma que al menos para algunos
miembros de la comunidad de expertos e investiggdde una organizacién especializada en
comercio y desarrollo, que tiene un mandato solen®, hace falta dar contenido de desarrollo
a ese debate sobEspacios para Politic&®

RECUADRO 4.2

APUNTES DE UN SEMINARIO INTERNO DE ESPECIALISTAS E INVESTIGADORES DE LA
UNCTAD DEDICADO A ESPACIOS PARA POLITICA

La disciplina necesaria para adherirse a los compraisos multilaterales de comercio es buena, los Espas para
Politica y su argumento, la proteccion aihfant industries’, son malos.

La argumentacion aportada por el primer expositamtpa que la disciplina requerida por los compsoi
multilaterales es buena para el crecimiento ecoowmiel desarrollo. Los Espacios para Politicagen |
politica comercial disminuyen la credibilidad &es mismas, atemorizan a los inversionistasjagrdas

(continta)

®  El seminario, coordinado por Sam Laird, cont6 ana mesa de tres expositores que abrieron lagifsciDavid Vanzetti, quien

se auto denomind la “muestra neoliberal”’(tokentiberal); Richard KozwWright, quien confrontd las ideas de que el
proteccionismo fuese malo para los paises en ddsaly Charles Gore, para quien, desde la pers@ede los Paises Menos
Avanzados (PMA), es erréneo plantearse el asuntosdespaciosalrededor de la liberalizaciéon comercial, debieadwpliarse la
perspectiva de la globalizacion para abarcar Esasde la equidad y la sostenibilidad ambiegtdir a losEspaciosel sentido
de las politicas necesarias de desarrollo en uieatetpostliberalizacion.
% La UNCTAD acogi6 y promovio el argumento Hspaciosdesde su primera aparicion en 1999 (ver Recuadoyltiene un
mandato sobre el tema emanado de la UNCTAD Xlzad# en Sao Paulo en Junio de 2004, el cual sgarefh el Informe de
Comercio y Desarrollo de 2006 (UNCTAD 2006b).
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RECUADRO 4.2 (CONCLUSION)

exportaciones yetrasan los beneficios de la liberalizacién eaaiéh a la posibilidad de eleccién entre bienessy |
costos de los mismos. Ademas, los compromisos reayt# liberalizacion contienen flexibilidades pgua los paises
aumenten o reduzcan sus aranceles de importacion.

Un segundo grupo de argumentos en esta misma Heedirige a rechazar los Espacios porque laarit
industrieSnunca crecen y la proteccion de las mismas no&sane una “busqueda de renta’que provee beneéicios
las élites industriales y a los gobernantes, aresgeede los consumidores.

La cuestion de los Espacios para Politica es redwaen un contexto en que la globalizacion es jdagdesde
perspectivas econémicas, de equidad y de sosidaithiambiental del desarrollo

Para el segundo expositor es erréneo preguntarse lifieralizacion comercial ayuda al desarrollaraigando su
argumentacion en las experiencias cuotidianassiPddses Menos Adelantados (PMA), la mayoria dedakes tiene
regimenes comerciales abiertos, se plantea quee¢mumta a responder es ¢Qué politicas hay quermepkar para
elevar el nivel de vida y promover el desarrolloestos paises en un ambiente post-liberalizaci@nfraduccion
nacional es clave en las transformaciones necesaria

Si la globalizacién es definida simplemente en téosde libertad econémica entonces la liberaléaaciel comercio
es el desarrollo. Pero si la globalizacion es dd#dirdesde una perspectiva diferente — una que temgauenta los
derechos humanos, el ambiente, la equidad murdtal,entonces el desarrollo es mucho mas quiedealizacion.

Dentro de un contexto asi definido, la cuestionlateEspacios para Politica es relevante para los,RMro los
Espaciosnecesarios se relacionan con procesos de formuolat® politicas, es decir con la libertad de escgge
decidir, no con los compromisos de la OMC. Hactafah sistema de comercio justo y por eso hay a@idahde
justicia social internacional.

Pareciera habemfomenturfalrededor de los Espacios para Politicas, petmbhjo duro consiste en darles contenido.
“Tenemos la necesidad de darle valor normativaatepto”... ‘Espacios para Politicapro—pobres, &spacios para
Politicasde Desarrollo”.

La idea de que el proteccionismo es malo para elsrollo es falsa

El tercer expositor recusd la suposicién de “Sentidmin”de que el proteccionismo era malo paraeshdollo.
“Ningun pais industrial avanzado progresé sololaatia de la liberalizacion comercial, ni siquitaa ciudades estado
como Singapur y Hong Kong”.

Pero tampoco el proteccionismo es necesariamemeobiDepende de muchos otros factores. Refiriéndosdam

Smith, el expositor sefial6é que la OMC plantea gsePMA logren en 10 afios lo que Smith pensé que Bratafia
tardaria 50 afios en conseguir. Esta comparacitajaréé la hipocresia intelectual que esta en miroele la discusion
sobre la liberalizacion de comercio y el desarrdllos enfoques neo—liberales usuales que domiramldbates de
politica son influenciados por modelos y razonamigmue estan basados en suposiciones que no telaeidn con

los desafios que enfrentan los paises en desarrollo

Para este expositor hay un énfasis exageradolamadesion Extranjera Directa como fuente de la facidn de capital.
La inversion productiva —hecha por empresarioslésca el estado— es la que resulta en desarr@ebémos enfocar
nuestra atencion en la clase empresarial naciena) comportamiento de las élites en el mundoi@s de desarrollo
— no en las éticas globales mundiales.”... “No haficnte inversion en generacion de empleo prosacty en
cambio el dinero va a comprar automoviles extrasjgrbienes raices en Miami”...

Fuente: Apunte de seminario interno de la UNCTA&lizado en julio de 2006.

4.2 Los principales argumentos en favor de los Espa  cios para
Politicas para implementar las EDSAC

Nuestra posicion en esta materia es que hacenHsjtaciospara que los paises en desarrollo
puedan aplicar politicas activas del lado de latafecombinandolas con la liberalizacion
comercial, a fin de modificar favorablemente lamdioiones de su insercion econdémica
internacional.
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Los argumentos que siguen retoman ideas que fudisontidas en el capitulo 2 y se
estructuran en dos partes. En primer lugar se mi@s@a discusion sobre las razones economicas
gue justifican la combinacion de politicas de ldheacion y politicas activas del lado de la oferta
en la implementacion de las estrategias de dekarsolstenible apoyadas en el comercio.
Inmediatamente después se asume una discusion ldgseispectiva de las lecciones aprendidas
en las experiencias de éxitos y fracasos de disgraizes en desarrollo.

La racionalidad econémica de combinar liberalizacio ny politicas activas

El capitulo 2 ofreci6 una discusién amplia aceredad cuatro estrategias basicas (Conocimiento
e Innovacion; Encadenamientos y Complementariedadagital Humano y Capital Social; y
Sostenibilidad Ambiental). Sus orientaciones ppatgs se replantean aqui desde la perspectiva
de la racionalidad econOmica; es decir, de la aueweia 0 inconveniencia econémica de usar
politicas activas para implementarlas.

La literatura dedicada a la discusion sobre esanalidad es enorme pero gira sobre
todo alrededor de las fallas de mercado. Sin embaggas estrategias persiguen cambios
estructurales profundos que involucran el dinamiseaooldgico, por lo que las consideraciones
de fallas estaticas no son suficientes, y en akyamaunstancias ni siquiera relevantes (Cimoli y
otros, 2006). No se desprecia la importancia desofactores en el funcionamiento de los
procesos, pero la reflexion que sigue (ver Recuadl®) se centra principalmente en
externalidades, fallas de coordinacion y organ@gce informacion imperfecta, incorporando
subsidiariamente menciones a la competencia moicapolos costos de transaccion, las
economias de escala y otros factores cuando cormés}s

Los argumentos presentados en el recuadro puesi@miree diciendo que, en presencia
de fallas de coordinacion y externalidades de mémion, a menos que la liberalizacién
comercial se combine con politicas activas del lddda oferta, tiende a producir beneficios
estaticos basados aprovechar ventajas comparapeas,no a generar beneficios dinamicos
asociados al cambio tecnologico.

% En la visién neoclasica una falla de mercadamlica que el mercado haya cesado de existir sircetjproceso de mercado no
resulta en méaxima eficiencia. Si los resultados $@arete-eficientes’no se considera que haya una falla decade,
independientemente de si ese resultado sirve tdréis publico”. Es decir que un mercado puede figemte a pesar de que
algunos miembros de la sociedad consideren queic®n seria mejor si hubiese méas estabilidadas equidad, por ejemplo.
Una externalidad ocurre cuando implementar la detide un agente causa efectos de costos o baseficotros distintos.
(Ejemplos clasicos son los efectos de la contaridnagenerada por una industria sobre la atmdséera,se considera un bien
comun; y el beneficio a todos los miembros de wth de conocimientos cuando se incorpora un nuewmbip con su
biblioteca “en linea”). Se habla de una externdligacuniaria cuando ella opera a través de efdetpsecios en lugar de efectos
sobre recursos reales. Una falla de coordinaciamrecuando la inhabilidad de varios agentes pacadiar sus acciones
(elecciones), los deja a todos peor, es decir ensitnacion de equilibrio subptima. Las politicas de clusters, por ejemplo,
tratan de superar fallas de coordinacion en elagimamiento de las sinergias potenciales entriéoto; procesos de innovacion
y creacién de encadenamientos. Un ejemplo de d&larganizaciéon en una empresa o un cluster esltéa de procesos de
aprendizaje organizacional. Finalmente, casos @®nimacion imperfecta son los de “mercados incoroglebmo son los
mercados de financiamiento a la innovacién enda gnayoria de los paises en desarrollo.
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RECUADRO 4.3
ARGUMENTOS ECONOMICOS EN FAVOR DE LA APLICACION DE POLITICAS ACTIVAS
EN LA IMPLEMENTACION DE LAS CUATRO ESTRATEGIAS BASI CAS

En las estrategias de Conocimiento e Innovacion,de Complementariedades y Encadenamientos

Los mercados no dan a los inversionistas las seiGaleectas de informacion cuando hay costos tosier

de aprendizaje y altos niveles de externalidadesrparias, con el efecto de una muy baja inversion
sectores tecnolégicamente dinamicos. En efectodéassiones de inversion en actividades relacianada
con nuevas tecnologias, adaptaciones e innovacigrgsieren informacion sobre oportunidades de
mercado, fuentes de tecnologias y otros aprovisi@#os, que implican “blsqueda y descubrimiento”,
experimentacién a través de actividades formalegdestigacion y desarrollo, cuyos costos deben ser
asumidos por los emprendedores. La experimental@@stos emprendedores puede tener un enorme valor
para la economia (externalidad de informacién)pp@io ellos corren con los costos de un eventual
fracaso y eso los puede llevar a no invertir.

Por su parte, la creacion de complementariedadergdenamientos requiere coordinar mercados de denbra y
de productos intermedios (insumos), apoyos logistycde infraestructuras, y mercados de produitatet. En fin, el
fomento de complementariedades y encadenamientasn@srespuesta a fallas de coordinacion, extemamdis
tecnolégicas y externalidades pecuniarias en ctrgae fallas de informaciét.

Ni la coordinacion ni la provisién de suficientédammacion son resultados alcanzables en economidssarrollo en
ausencia de acciones de politica que contribuyarejarar las funciones complementarias de ofert@maihda, al
fomento de economias de escala o a financiar Etssesperados de “descubrimiento”en los que seidebrrir®

Un factor adicional a considerar con relacién a datrategias de conocimiento e innovacion lo consn las
distorsiones introducidas por el acuerdo de ADPHEZapla proteccion a los derechos de propiedadeittedl,
distorsiones que solo pueden ser neutralizadagpaente en los paises en desarrollo con regulesioacionales que
se alejen de la pretension de armonizar mundiabrtedias las leyes y reglamentos.

Finalmente, la inversion extranjera podria contrilusuperar las fallas comentadas, participandtaemeacion de
encadenamientos, y sobre todo en la transfererdi@cdiologia, pero también en estos casos el fondenderrames es
poco viable en ausencia de politicas activas qompevan ldormacion de capacidadescionales a través de apoyar
a las firmas y las organizaciones locales de ifyecitn®

En la estrategia de sostenibilidad ambiental

La intervencion de politicas activas es una neeésjthra erradicar las externalidades ambientalgativas de los
procesos de produccion y consumo, como para re@ul@s servicios ambientales (externalidades p@siti que
prestan ciertos sistemas ecoldgicos, y para rastdsefallas que limitan la inversion en actividadie innovacion
tecnoldgica, incluidas las de produccién de sessitécnicos y tecnologias ambientales (las misaiks fmencionadas
con relacion a la Estrategia de Conocimiento evaoidn).

Adicionalmente, solo con intervenciones activasdgueontribuirse a que la mayoria de las pymescasio los
productores marginales de los paises en desarmlfieren estandares ambientales que son exigidosemados
internacionales, y apliquen técnicas productivasesibles.

En la Estrategia de Capital Social y Capital Humano

Para la economia en su conjunto la provision derses humanos calificados es una externalidadiymsitado que el
beneficio social envuelto en los procesos de inciomay produccion supera al costo de inversionviddial en
formacion, y al beneficio privado de la personas heercados privados no proveen el capital humanuivetes que
lleven al 6ptimo social y por eso se justifica faervencion directa, no solo a través de la ingergitblica en
educacion sino también a través de medidas comasitxs de desempefio a la empresa privada, basadosen
incentivos. (continua)

7 Todas esas intervenciones tienen que ser corepilievadas a la practica tomando en cuentaagugdtenciales, édnow-how

y las capacidades de implementacion estan repartidme numerosos actores, como son las empresssciaciones del sector
privado; el sector cientifico; diversas agenciamtakes; organizaciones no gubernamentales y situdic entre otros. Ver
Messner (1996) y Bekerman y Cataife (2001).

Ver Hausmann y Rodrik, 2002; Rodrik, 2005, y KurgaGallagher, 2006; para una interesante discusidime los costos de
descubrimiento y las incertidumbres de los inverisias.

Discusiones de estos argumentos en la direcoifinada se encuentran en Mytelka (1991); Pietriod€lb6); Lall (1994, 200 a,

2002); Archibughi y Pietrobelli (2003).
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Nuevamente en este punto debe discutirse la inteie de politicas con respecto a PPI en el cansga d
salud, la cual es indispensable para garantizasbgivos sociales y la acumulacién en capital &monen

los paises en desarrollo. Entre otras cosas, epéarnsable impedir que a través del manejo monaptils
precios de los medicamentos hagan imposibles Etmmiientos médicos de la poblacion de escasos
recursos.

Fuente: Elaboracion propia del autor
Argumentos basados en las lecciones aprendidas de p aises en desarrollo

Como fue expuesto en la seccién 1.1, en la histbgidos paises mas avanzados —tanto los
desarrollados de hoy como los paises en desareditmsos de Asia— la especializacion
exportadora basada en recursos naturales y marmbrde barata se superd con acciones y
esfuerzos conscientes hechos a favor de la agéegae mayor valor. El progreso hacia el
comercio de manufacturas y luego servicios de sided de conocimiento crecientes, también
fue un camino lleno de esfuerzos e intervencioneg atctivas en los mercados, las cuales se
mantuvieron hasta que los cambios estuvieron ciolastus.

Algunas de las victorias fueron alcanzadas poridadel proteccionismo y el esfuerzo
industrializador dirigidos a la eficiencia dinamida largo plazo, aln a costa de la eficiencia
estatica de corto plazo, unas en el siglo XIX ya®ten la primera mitad del siglo XXOtros
éxitos se produjeron en la reconstruccion de Eudesaués de la segunda guerra mundial, dentro
de la interpretacion original de Bretton Woods sefflcual los principios del libre comercio
debian supeditarse a la necesidad de superar eshpgen y el subempleo, o en términos mas
generales debian someterse a los fines del ddsarrell cambio estructural (Chang 2002; Reinert
2005).

Pero los éxitos mas notables fueron logrados pordis “olas’de tigres y dragones
asiaticos en los ultimos cuarenta afios, o est&wlsiespectacularmente alcanzados por China e
India en el presente, a base de la combinaciémldicps activas v liberalizacién del comeréio.

En adicidn a éstos, los pocos casos de paisesamalk que dan muestras en los dltimos quince
afos de integrar una nueva ola que iria “en viaéxite”, también han tenido en su mayoria
combinaciones de esa liberalizacion con politicéisas del lado de la oferta.

En el sentido de los fracasos también hay evideraiapiricas sobre los retrocesos que
se produce en el desarrollo productivo y ewcrkzacion de capacidadescnologicas cuando se
enfrenta la liberalizacion sin el apoyo de polgicactivas del lado de la oferta como las
comentadas. La seccién 2.3, al discutir las respsies la heterogeneidad estructural, comenté
como las experiencias de los programas de ajustecesal de los afios 80 y 90 en América
Latina y Africa dan evidencias en este sentido.

4.3 ¢Espacios para cuales acciones e instrumentosd e
politicas en la region?

A raiz de la apertura mayor que viviran casi tddsspaises de la region en el futuro inmediato,
podria resultar necesario concentrar esfuerzos mepliaa las complementariedades entre
actividades econdmicas y los encadenamientos kastrgectores exportadores y muchas pymes,
para elevar los “derrames”, es decir para mejorafexto multiplicador que deberia tener el

" Los estudios histéricos de Bairoch (1993); Rei(E996, 2005); Shafeiddin (1998) y Chang (200)528) coinciden en estos
planteamientos y dan innumerables ejemplos detlagmliticas activas por los paises hoy desaradlad

™ Ver notas al pié de la seccion 1.1 para refessrivbliogréficas sobre el tema.
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comercio exportador sobre la dinamica de las ectawmacionales. Pero mas alla de ello, en
medio de una competencia en los mercados intereateynos mucho mas intensa que la que ha
conocido la mayoria de los paises latinoamericanasaribefios en el pasado reciente, la
destruccién de los tejidos de pymes podria seeligrp cierto, que podria conducir a situaciones
de reduccion de empleos muy apreciables. Lo misnaoig especularse acerca de la erosion de
las ventajas basadas en los precios relativos man® de obra de los paises de Centroameérica, el
Caribe y la regién andina.

A nivel general, se estaria haciendo mas evidamengnca la necesidad de profundizar
la transformacion productiva en el sentido deréacion de capacidadéscnolégicas nacionales,
tanto en los sectores de transformacién como esidtsmas de logistica y transporte. Entre otras
cosas seria indispensable una alta conectividddsesistemas de informacién y comunicacion
para hacer negocios en los nuevos escenarios eigis No solo se trata de adquirir y usar
nuevas tecnologias, sino de ser capaces de adaptamr y crear paquetes tecnoldgicos.

Asi pues, promover los sistemas nacionales y sidmmales de innovacion, poner en
marcha programas que conecten efectivamente a riggeadedores y las empresas con
instituciones universitarias y centros de excekenfcilitar apoyo financiero a la innovacion y
dar asesoria a las pymes para consolidar sus icinoes en escalas comerciales mayores,
deberian ser politicas a explorar dentro de unaategta dirigida a mejorar los factores de
competitividad, dentro de una vision de desarrstistenible.

La optimizacion de las condiciones ambientalesadprbduccién ya no podria mirarse
como un lujo, o se correria el riesgo de ver lasdpctos de la region discriminados en los
mercados de paises industrializados, e inclusoembayores mercados de paises en desarrollo.
Asimismo podria hacerse econG6micamente relevaetemateria de recursos de biodiversidad —
ampliar el uso de las ventajas a sectores adi@snal eco-turismo, o pasar de las mini
explotaciones exoticas o las experiencias de lédiwaa una perspectiva de comercio sostenible
a escalas que permitan aprovechar realmente ldsjagrcon que parecieran contar muchos
paises de la region.

Esta seccion contiene reflexiones acerca de laladilque podrian tener en el presente
contexto de la region ciertos instrumentos deipaltcon los cuales implementar las “estrategias
basicas”de las que hemos venido hablando. Estasiogfes podrian servir de insumo para que
los paises de América Latina y el Caribe regidrindef sus propias agendas y estrategias
referidas @&spacios para Politicas

Las ideas aqui planteadas se desarrollan en tses gacesivos, como producto de los
cuales quedarian identificados instrumentos quephises de la regién podrian estudiar y
eventualmente considerar Gtiles a sus estrateggaspmo las reglas y disciplinas internacionales
gue estarian involucradas; en otras palabras, ambsi identificado concretamente ciertos
Espacios para Politicgue eventualmente podrian ser del interés dedisep de la region.

Primero, mostramos sucintamente los rasgos de addisituaciones’que se presentan en
muchos paises de la region, indicativos de losrgérae tendencias que esos paises podrian estar
interesados en cambiar. Seguidamente asociamogasgyEs con acciones de politica tipicas e
instrumentos de implementacion de las cuatro egficg basicas, casi todos relacionados con
disciplinas comerciales internacionales. Finalmetmmamos los instrumentos identificados y
planteamos una discusion acerca de Hgpacios para Politicagjue haria falta para poder
emplearlos, en los marcos de los principales aosershegociaciones en los que hoy participan o
se aprestan a participar los paises latinoamescamaribefios. De aqui resultan consideraciones
de factibilidad que los respectivos paises podriesiderar interesantes.

78



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Debateaqtual sobre las estrategias de desarrollo ...

Situaciones a resolver en la regién a través de int  ervenciones activas de politica

Las circunstancias reales que hoy viven los paieesmérica Latina y el Caribe en su insercion
econdmica internacional son muy variadas. Sobre soth muy complejas, en el sentido de que
presentan combinaciones de muchos rasgos econgremciales y ambientales. En fin, no es
posible hacer una enumeracion exhaustiva de lasatsones’presentes en los paises de la
region, pero si es factible mostrar como tiendeomabinarse los rasgos, y ofrecer de esa manera
ideas acerca de cuales estrategias, y dentro de elldles tipos de acciones podrian ser
interesantes para los distintos paises de la region

Una serie de situaciones y casos de insercionnexdémal son caracterizados en el
documento “Aplicaciones e ilustraciones de casea panérica Latina y El Caribe empleando
Estrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas @amakrcio”’(Corrales y Baritto, 2006 b). En las
situaciones se llega hasta la definicion de acsiode politicas y de instrumentos de
implementacion que podrian ser Utiles.

El cuadro 4.1 de la préxima pagina ofrece un “mdpatie se muestran los rasgos de
cada uno de los casos Yy situaciones referidosrdsgos se refieren a oportunidades, problemas y
“cuellos de botella’en el comercio; en la reestization productiva; en la equidad y la inclusion
social; y en la sostenibilidad ambiental. Al coesad en primera instancia a las situaciones como
combinaciones de rasgos, se abren posibilidadeBaasntle usar las experiencias de otros paises
para construir las bases de una estrategia propia.

Usando un recurso metodologico, el primer conjufite organizado alrededor de
problemas y objetivos relacionados con la reestracton productiva y sus estrategias de
conocimiento y complementariedades. Sin embargbaarsituaciones estudiadas en este grupo
tienen un alto componente social y una de ellasidioe también ambiental, al referirse a
economias dependientes de recursos naturales ovaldes.

Empleando el mismo recurso, el segundo conjunt@$treicturado en torno a problemas
y objetivos ambientales y a las estrategias deesislidad ambiental y conocimiento. En él se
estudiaron dos casos y se caracteriz0 una situagi@ integra muchos rasgos de las
probleméaticas ambientales de la region, pero també&sgos relacionados con la falta de
encadenamientos productivos.

Finalmente, se estudié como caso especial la exyéai reciente de Costa Rica, de cuyo
estudio surgieron interesantes conclusiones referadla combinacion virtuosa de politicas de
liberalizacion comercial y politicas activas deldale la oferta.
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CUADRO 4.1
“MAPA’DE RASGOS EN LAS SITUACIONES Y CASOS ESTUDIAD OS

Rasgos presentes en los casos y situaciones Conjunto | Conjunto Il Caso de
llustrados Ejes: Conoc. y Ejes en Ambiente y Costa Rica
Encaden. Conocimiento
Sit.1 | Sit.2| Casol Caso|2 Casp3 Sit.3
Alta presencia comercial en mercados X X X
internacionales
Muy baja presencia comercial en mercadosx
internacionales
Baja diversificacion: Alta dependencia de x X
pocos rubros
Alta tendencia a la exportacion de bienes X
" de alta tecnologia
o . . .z
Q Niveles altos de innovacion en grupos de X X X X X
\g empresas o en ramas especificas
c
38 Baja Innovacion, Incumplimiento X
3 Conocimiento y estandares tecn.
o i . .
2 Capaculja_des Baja capacidad X X X
2 Tecnolégicas T
& ecnolog Local
Espec. en Baja X X
Tecnologia
Ensamblaje de X
Baja Alta Tecnolog.
Complementariedad -
Encadenamientos ?:I;Cﬂg;ggf BT x
productivos
Cuasi—Enclave X X
de RRNN
Rasgos presentes en los casos y situaciones Conjunto | Conjunto Il Caso de
llustrados Ejes: Conoc. y Ejes en Ambiente y Costa Rica
Encaden. Conocimiento
Sit. 1 | Sit. 2| Caso 1Caso 2| Caso 3| Sit. 3
Coherencia sistémica entre sostenibilidad X X
8 | ambiental y comercio
S .
€ | Logros ambientales en empresas y ramas X X X X
2 | para comercio internacional
<E( Alta especializacion | No renovables X X X
@ | exportadora en
o
2 Recursos Naturales Repoyables .en X X
§ practicas bajas
Bajo cumplimiento de estandares X X
ambientales productos y procesos

(continda)
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CUADRO 4.1 (CONCLUSION)

Baja capacidad nacional de oferta en X X X
servicios y tecnologias ambientales

Alta especializacion exportadora en X X
productos contaminantes

Oportunidades no aprovechadas de uso X
sostenible de la biodiversidad

Necesidad de elevar dotacion y calidad| de x X X X
RRHH calificados

Exclusion social por conexidn precaria e x X X
informales a resto de econ. product.

Proporcion de poblacién pobre en vias de X
reduccion

Rasgos Sociales

Altos niveles de pobreza rural y urbana X

Niveles crecientes de inequidad en X X
distribucién del ingreso

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Cinco familias de instrumentos de politicas, regula dos por normas
internacionales

Las acciones de politicas que deberian ponerse agohen para implementar las estrategias
podrian consistir en la creacion, consolidaciénjustas de Marcos Institucionales, o bien en
intervenciones activas de politicas.

Hay cinco “familias de instrumentos”utiles parartglementacion de esas acciones, casi
todas directamente asociadas a reglas y acuetgosanionales. Se trata de:

i) Creacion, consolidacibn o ajustes en marcos icftitales para viabilizar la
actuacion de los agentes y habilitar la aplicadénas politicas. Entre estos marcos
destacan los referidos a los derechos de propi€datuidos los de propiedad
intelectual); la promocion de la competencia; elil@mrio macroeconémico y la
gestion de riesgos;

i) Empleo de incentivos (y desincentivos) para esamal condicionar el desempefio
de las firmas, de forma que éste se acerque a ljsti®s de Politica. Estos
instrumentos pueden tener relacion con reglas sleatwerdos sobre subsidios y
sobre medidas de inversion relativas al comercikCjV

iif) Promocion de la inversion extranjera directa, deerafocalizada o no;

iii) Limitaciones a la importacién, o induccion de v@aggpara importar determinados
bienes o servicios, usadas selectivamente (queepueglacionarse con muchas
disciplinas del GATT, entre ellas las relativaganaeles y reglas de origen); y

iv) Usos directos del presupuesto publico para prosemiicios y otorgar preferencias,
focalizados en sectores o actividades prioritadt@gcuerdo con las estrategias (p.e.
infraestructuras, educacion, salud y preferenciasenpras publicas).
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La matriz contenida en el cuadro 4.2 de la péagigaiente ilustra los tipos de
instrumentos cuyo empleo podria ser util para pcerermarcha las acciones de politica,
organizados por “familias”de acuerdo con lo quedescrito algunos parrafos atras.

Las filas del cuadro muestran acciones de politicalas columnas conciernen
instrumentos pertenecientes a las “familias"meradias. Las “x”en las intersecciones significan
que el instrumento de la columna en cuestion paedde utilidad para implementar la accion de

la fila correspondiente.
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CUADRO 4.2
ILUSTRACIONES DEL USO POSIBLE DE INSTRUMENTOS ECONO MICOS PARA LA
IMPLEMENTACION DE ACCIONES DE POLITICA

Marcos Incentivos y ” Trato Provision del
L . ) Promocién .
Institucionales Desincentivos IED Selectivo a Presupuesto
Hablitantes Econémicos M Publico
P B (7] 2 " c o ~ [%)
ACCIONES DE POLITICA| g :.g 8 20 3 7] = S|l & 3 |s 65
2 = c | og 19} o s | 5] = » Sc|lws
@ Scles|58|aglsE| €| 2|8 |2 ([2go| L2883
cgles|sa|lsele8| 2| E| S| s8|gs] | s |28]2¢2
] o @ ‘S = © = 0 %] %)
gxls2|s s6|85| 8 o 9 2 |w @ S |25l e
s>|Es[s™[88|E| 2| g | €| |es| 2| & |gc|ez
o |8F|8 |«x 3 & 2 |8°] 8| 3 |£ o
(8} [+ (@] = Q c o o
8 b= s < | 8 [= o
Creacion de nuevas
Cl oportunidades de Py X X X x X X X X
1 deintensidad de
conocimiento
cl Fomento de I+D e
5 innovacién en productos | X X X X X X X X X X
y procesos
Apoyo técnico para la
Cl superacion de
X X X X X

3 estandares en
productos y procesos

Fomento a produccion

SA . .
servicios y tecnologias X X X X X X X X X X

1 ambientales, incl 1+D
Fomento del

SA aprovechamiento

2 sostenible de la X X X X X X X X
biodiversidad
Interiorizacién de

SA externalidades

3 ambientales por los X X X X X X X
productores

EC Fomento de cadenas de

1 valor incorporando X X X X X X X
PyMEs

Apoyo a consolidacion
Clusters y desarrollo X X X X X X X X
enddégeno local

EC

Promocion de la
EC Competencia, y de la

3 transparencia de X X X X
Politicas
Promocién de redes de
CSH cooperacion, y de
X X X X X X X X

1 conexion de la economia
informal

Formacion de recursos

CSH o
5 humanos calificados en X X X X X X
todos los niveles

Fuente: Corrales (2006b)
(1) Ver modelo légico de relaciones en daufa 1.1.
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Instrumentos para implementar las estrategias de in novacion y
complementariedades

En la implementacién de acciones referidas a laspdmeras estrategias pueden ser de utilidad
instrumentos muy diversos de las cinco “familiagdr(cuadro 4.2), de cuya utilizacién exitosa
hay muchisimos ejemplds.

Entre los ejemplos que merece la pena mencionarlpamplementacion de acciones de
las dos primeras estrategias se encuentran lagsigs:

i) Financiamiento publico no reembolsable (subsidioB)D en sectores especificos o
en actividades que luego generen derrames a meehtses;

ii) Realizacion de investigaciones en institutos de&dts cuyos resultados se pasan sin
costo a los sectores privados;

i) Reglas de propiedad intelectual disefiadas para fgcéten la actividad de
adaptacion de tecnologias, por ejemplo a travédadeolaboracion de centros
académicos de investigacion y pymes;

iv) Reformas en marcos institucionales que legitimertolma de decisiones y el
seguimiento de politicas de nivel sub—nacionalcreteadas con clusters y distritos
industriales por parte de redes en las que pagtiojpganos del estado, instituciones
empresariales, centros de investigacion y orgaitizas de la sociedad civil;

v) Fomento de cadenas de proveedores pymes y ap@ay@ansolidacion de clusters
innovadores a través de subsidios a actividade$+Dey capacitacion técnica;
incentivos condicionados a las empresas partiagsany provision publica de
infraestructurd?

vi) Promocion de inversiones extranjeras focalizadaseetores especificos;

vii) Requisitos de desempefio a los inversionistas gatomnbasados en obligaciones o
incentivos para creajdint ventureicon propdésito de transferir tecnologia;

viii) Incentivos condicionados, requisitos de desempea8ados en incentivos y reglas de
origen para promover encadenamientos locales ynead#e proveedores pymes;

ix) Incentivos a las exportaciones por viaddewv—backy subsidios a la 1+D;

X) Apoyo a actividades que estan realizando activslatke innovacion a través de
preferencias en las compras publicas (de gobiernempresas comerciales de
estado), condicionadas a desempefios especificos;

2 Referencias sobre ejemplos asiaticos pueden wacsm en Amsden (1989; 2001); Jenkins (1991);maha (1998); Mytelka

(1998); Lall (2000, 2002, 2004); UNCTAD (2003); @ales y otros (2003); Capellin (2003); Kumar (202805); Kumar y
Gallagher (2006). Usos diversos de instrumentasstietipo en América Latina y el Caribe y propueptaa la region pueden ser
consultados en Fuentes y Vatter (1991); Messne96()19Teubal (1998); UNCTAD (2003); Rodrigu€dare (2003, 2005);
Mytelka y Farinelli (2003); Peres (2005); y Abre2006). Planteamientos sobre aplicaciones en divgrages del mundo, y
referidos a paises desarrollados en la actualidadgn consultarse en Metcalfe (1997); Cohen y [z20f@000); Rodrik (2001,
2003, 2005); Navarro Arancegui (2001); Mytelka yithni2002); Camagni (2002); Moncayo (2005); y UNOI£2006b).

Uno de los componentes comunes a las accionesionadas es la promocion y el fomento de encademos productivos, los
cuales pueden ser muy diversos, incluyendo losndameproducto y de intercambios de informacion. El fotnede
encadenamientos es una respuesta a muy diverkssdalmercado (Ver Bekerman y Cataife, 2001:aeeras a la entrada;
externalidades tecnolégicas; externalidades pedasian contextos de fallas de informacion). Lofogumes de estas acciones
pueden ser muy diversos dependiendo del conteptece#&o, como puede colegirse de las experierexitesas de Singapur
(basada en asistencia tecnoldgica apoyada en l@sesms transnacionales, a través dsbcal Industries Upgrading
Programmé); de Irlanda (principalmente apoyando directareelat formacion de capacidades tecnoldgicas en ngwesas
locales en suNational Linkage Programnig y de Malasia (que utiliza incentivos para laargles empresas que capacitan a
pymes proveedoras en sus programas para proveederéss empresas ubicadas en el pais y para fotfraveedores
Globales™).
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Nétese que no han formado parte de la lista iltig&r@anterior acciones apoyadas en la
restriccion a importaciones via licencias no autarad de importacion o manipulaciones
impositivas que discriminen a las importacionesulisidios a las exportaciones. En ambos casos
se tiene la impresién de que las oportunidades rdacidén y captura de rentas no estan
contrapesadas con el estimulo al logro de mayapacidades tecnoldgicas o a la creacion de
ventajas sostenibles de competitividad.

Emplear altos aranceles promedio de importaciésenoonsidera un instrumento eficaz
para implementar las estrategias de conocimieimnaracion, o las de complementariedades y
encadenamientos, porque la proteccion que reseltaudempleo no incentiva txeacion de
capacidadegecnoldgicas o logros de competitividad en logmes protegidos, los cuales no
tienen estimulo para exportar o realmente compstirtiende a generar situaciones de
transferencia de rentas dificilmente modificabéssgecir que tienden a hacerse permanentes.

Un uso interesante que podria ser hecho de lasiimnes selectivas a la importacion es
el sugerido por UNCTAD (2006) consistente en madelauso de los aranceles (politica de
aranceles flexible) para limitar o apoyar de mardifarenciada las importaciones de ciertas
categorias de bienes de acuerdo con la trayeaeriaejoramiento tecnoldgico de las diversas
ramas de produccion que los requieren o los proi@emamente. Este tipo de instrumento no
necesariamente conduce a una elevacion de losetgangromedio de la economia y puede
practicarse siempre que se mantenga una cierteeniifa entre los niveles consolidados y los
realmente aplicados, y las negociaciones sobrecelem conduzcan a reducciones en los
promedios y no en los niveles aplicados.

Instrumentos Utiles en la estrategia de sostenibili dad ambiental

Es importante destacar que, a diferencia de losguplantea con las demés estrategias, en el
ambito de la OMC y en general en los diversos Atagede Libre Comercio, no se cuestiona el
derecho de los paises en desarrollo a aplicarigaditactivas a efectos de controlar dafios
ambientales en su territorio, siempre que no hegi tdiscriminatorio, o el uso de algunos
instrumentos econdmicos para facilitar o contrdiar exportacion de bienes asociados a
cuestiones de interés ambiental como la enétgia.

Incluso al considerar la relacién que hay entreréagas de la OMC y los Acuerdos
Multilaterales Ambientales (AMUMA), se observa gde los aproximadamente 200 AMUMA
s6lo unos 20 contienen realmente provisiones caoates¢ y hasta el afio 2005 no se habian
introducido disputas en la OMC sobre provisionegsat®ercio contenidas en los AMUMA, por
lo que los potenciales conflictos no deberian sagerados (OMC, Comité de Comercio y Medio
Ambiente, 20045°

Sin embargo, las controversias podrian aparedensar una perspectiva mas amplia de
la Estrategia de Sostenibilidad Ambiental que regae los paises en desarrollo, para incluir por
ejemplo la creacion de capacidades nacionales gaducir bienes, servicios y tecnologias
ambientales. Al hacer esto entran potencialmentgiego instrumentos como los requisitos de
desempeinio, las preferencias en las compras puplmass donde si hay diferencias importantes.

™ Se reconocen por ejemplo los efectos positivam golo los negativos, que podrian tener los didssicapturar externalidades

vs. incentivar sobreexplotaciones que causan “stress ambiental”). DerenRonda Uruguay se introdujeron provisionelen
Acuerdo de Agricultura y el de Subsidios y Medidzsmpensatorias para que los subsidios empleadofir@mambientales
puedan ser exceptuados de la contabilidad de ApbDyosésticos. El Articulo XX del Gatt provee espacpara politicas de
restriccion al comercio con fines de preservacémnetursos.

Los principios legales relevantes, que en buesdida determinan el hecho de que no se hayan dexaatroversias a la OMC
por conflictos entre los AMUMA y las reglas multésales de comercio, son el principiolae Specialigel cual establece que el
acuerdo més especializado prevalece sobre el mésade y el dd_ex Posterior(segun el cual el Acuerdo que se ha firmado de
ultimo prevalece sobre el que haya sido suscritesgn
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No obstante, hay que decir que en la implementaadénacciones de politica
pertenecientes a la estrategia de sostenibilidabieswal, también son muy amplias las
oportunidades para emplear instrumentos econdmalasionados con reglas internacionales,
como puede verse en el cuadro 2.1.

Algunos ejemplos a destacar dentro de la estratieggmstenibilidad ambiental son:

i) Apoyo simultdneo al cumplimiento de estandares, @éacion de la oferta local y a
la solvencia de la demanda por servicios técnicegologias ambientales, a través
combinar cuatro grupos de instrumentos: El fortalemto de los estandares a través
de su supervision; la aplicacién de impuestos wnstas los contaminadores; la
provision de incentivos y créditos para solventardémanda por servicios; y la
reforma de marcos institucionales dirigidas a pnenoel funcionamiento de
mercados que son incompletos (p.e. el mercadondediamiento a actividades de
I+D y prestacién de servicios).

i) Apoyo a la creacion de empresas Yy la consolidadéfirmas existentes dedicadas a
la produccién de servicios técnicos y tecnologfabiantales, asi como dedicadas al
estudio y aprovechamiento sostenible de la biosdigad, a través de combinar
subsidios a la I+D y ajustes a las normas de pdagientelectual de manera que
fortalezcan la protecciébn al innovador relacionadon ventajas locales
(biodiversidad, conocimientos tradicionales) y avéz faciliten la investigacion
aplicada en adaptaciones tecnoldgicas;

iii) Apoyo a los dos objetivos antes mencionados adrdeéorientar la demanda de los
organismos publicos, empresas comerciales de estadmpresas privadas que
aprovechan recursos naturales no renovables. Ematarion puede lograrse a
través de una normativa que conduzca a otorgagrprefias en las contrataciones de
servicios ambientales a productores nacionales ogiasones de nacionales e
internacionales, condicionadas a determinadosdadie desempefio; y

Iv) Pago (Subsidio) a productores cuyas explotacionesus en ecosistemas que prestan
“Servicios Ambientales”, para que mantengan lagintad de los sistemds.

El uso de instrumentos econdmicos en la estrategia de capital social y humano

En el caso de esta estrategia debe hacerse umandifeion entre las acciones dirigidas a
promover redes de cooperacidn y otras formas deatapcial relacional, por una parte, y las que
tienen que ver con la formacién de recursos humasm®jemplo relacionado a las acciones del
primer tipo es el fomento a la formacion y consatidn de redes de cooperativas y de
microempresas de productores rurales de muy bagugtividad. Este tipo de acciones persigue
la conexién de estos productores con oportunidddedemandas que de otra forma no les son
accesibles, a la vez que la generacion de esaatafmqliten la asistencia técnica y financiera que
los productores requeriran para elevar sus est@sdarproductos y mejorar su productividad.

Para implementar este tipo de acciones hace falaluicrar profundamente recursos
publicos y pueden ser de utilidad instrumentos cloasiguientes:

i) A los oferentes de los tipos mencionados (p.e. @@byas) preferencias en compras
publicas, provisidn de infraestructura para acgp@macenamiento y regimenes de
impuestos especiales;

" Ver casos de pequefios productores de Café ercdgentroamérica en Aguayo y Gallagher (2004%aRootros (2004); Calo

y Wise (2005).
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ii) A grandes empresas que podrian abastecerse dedis incentivos relacionados
con formacion de proveedores y asistencia técraca que éstos superen estandares,
condicionados a desempefios concretos.

Finalmente, los instrumentos que pueden ser engéeadra implementar acciones
relativas a formacion de recursos humanos son radpdos y se encuentran practicamente en
todas las “familias”. Algunos ejemplos son:

i) Programas de becas con recursos publicos paradigmmde cuarto nivel (Maestrias
y Doctorados);

i) Subsidios a empresas nacionales para financiarapardotalmente programas de
entrenamiento de personal;

iii) Provision de infraestructuras para escuelas y@esvide salud en clusters y distritos
industriales; y

Iv) Requisitos de desempefio a empresas internaciopafasel empleo de personal
nacional y su entrenamiento en el trabajo.

4.4 Los Espacios para Politicas que han desaparecid o0y los
gue aun existen en los principales acuerdos en que
participan paises de América Latina y el Caribe

La seccion 4.3 anterior ilustré la relacion que legre estrategias, acciones de politicas e
instrumentos de implementacion. Nos interesa almoaadiscusion gue relacione los instrumentos
gue antes fueron considerados potencialmente @tiledas limitaciones que imponen sobre su
empleo los acuerdos y los foros de negociacié&quie participan los paises de la region.

Procederemos a esa discusion por familias de metitos, comentando en cada caso lo
que corresponda con respecto a lspaciosexistentes o las limitaciones que imponen los
diversos tipos de acuerdos y negociaciones: La Ab¥CAcuerdos de Libre Comercio que varios
paises han suscrito o estan por suscribir con E$LE las negociaciones que estan en marcha
entre los paises caribefios y la Union Europea (EPA$as negociaciones que estarian por
comenzar de parte de los paises centroamericagnudiryos con la Unién Europea.

Finalmente, en cada uno de los grupos ilustrardmamportancia que han dado los
paises desarrollados a los incumplimientos de kEgariones de desmontaje de politicas
“inconformes”, haciendo uso de informaciones satasos planteados ante el Mecanismo de
Solucién de Controversias (MSC) de la OMC. Se t@dgacasos en los que se han visto
involucrados paises de Asia que emplearon extemgarasas politicas antes de 1994. El 25% de
todos los casos llevados al MSC han tenido quemerel uso de instrumentos de politicas que
habian sido limitados por los acuerdos de la Rairdguay’ (Di Caprio y Gallagher, 2006).

Incentivos y desincentivos, incluidos subsidios y r equisitos de desempefio

Las politicas que fueron empleadas por los paiggsiésarrollados y por las economias exitosas
del Este de Asia para crear capacidades nacioftaézs encadenamientos y fomentar el dominio

tecnolégico por agentes locales), emplearon extesmste instrumentos basados en subsidios y en
incentivos econdémicos de diversos tipos, en algwases condicionados a logros por parte de

" Las informaciones sobre casos planteados anMeehnismo de Solucién de Controversias (MSC) d©NAC provienen
principalmente de los estudios sistematicos reddiggor DiCaprio y Gallagher (2006).
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sus beneficiarios (requisitos de desempefio basadioeentivos), asi como también requisitos de
desempefio obligatorids.

En principio, el acuerdo sobre Subsidios y Medidampensatorias de la OMC (ASMC)
solamente cubre subvenciones de naturaleza espefdfie benefician a una firma, grupo de
firmas o regién), o sea que solo aplica a instruo®egue se emplean de manera selectiva. Esto
significa que el ASCM no cubre a subsidios queaaitados horizontalmente, y estos no tienen
restriccion en su aplicacion. Es decir que exist&spacio para Politicagn el uso de subsidios
por ejemplo en los referidos a la provision de defitructura fisica o social, o para el
otorgamiento de apoyos a empresas, si ellos sa leassu tamafio o en su actividad innovadora,
pero no en criterios sectoriales.

Entre los subsidios cubiertos por el acuerdo hayelmp prohibidos (subsidios a la
exportacion y los asociados a desempefio exportadtién vedados en el Acuerdo de MIE);
otros recurribles (que pueden dar origen a acci@ame los mecanismos de solucion de
controversias de la OMCY:y finalmente los subsidios no recurribles que ef@wel Articulo 8
del ASCM.

Los casos decididos en el MSC sobre subsidios Ipdiig (de exportacion) se relacionan
con industrias manufactureras muy grandes, quéeragueconomias de escala y tienen altos
costos de arranque, a cuya produccion inicial fueadjudicados subsidios, tales como la
industria de construccion de barcos y avidhes.

Un amplio Espacio para Politicasexistia en el Acuerdo bajo la categoria de “no
recurribles”, que incluia subsidios a investigacirdesarrollo (I+D), desarrollo regional e
introduccion de tecnologias ambientales. Como paetéos subsidios a 1+D comprendidos en
esta categoria estaban el financiamiento de fodeaspital de riesgo y el suministro sin costo al
sector privado de los resultados de investigaciguesse hiciesen en centros de investigacion
gubernamentales, asi como el soporte a las aa®édproductivas mismas mientras el producto
de las acciones de I+D se mantuviese en etapasctprgpetitivas”.

La categoria de los subsidios no recurribles dejéxdstir en términos formales cuando
el proceso de examen del ASCM culminé en 1999 sm $¢ hubiese acordado conservar sin
cambio o bien ajustar el citado articulo 8. Sin argb, existe de hecho un acuerdo de caballeros
entre los miembros de la OMC para no accionar sebtes subsidios, el cual resultd de la
reunion ministerial de Doha, cuya decision sobrplémentacion acordd que las negociaciones
de la Ronda de Doha revisarian el estatus de ebsgl®s atendiendo a la propuesta sometida
por Venezuela y apoyada por la mayoria de los paiselesarrollo,

“... La Conferencia... toma nota de la propuesta deatracomo subsidios no
recurribles las medidas que implementen los pa&egesarrollo con miras a alcanzar
objetivos legitimos de desarrollo tales como des&orregional, financiamiento de [+D,
diversificacion de la produccion y desarrollo e iementacion de métodos de produccion
amigables con el ambiente, y acuerda que este tegmatratado (como un asunto de

" Los requisitos obligatorios consisten en el campso que se exige a inversionistas extranjerosudeplir con determinados

cometidos de politica industrial o comercial (mégquisicion de componentes locales o de generadeteaminada cantidad de
divisas) como condicion para operar en el pais. ibogntivos condicionados (requisitos asociadosicaritivos) consisten
normalmente en un subsidio directo o una ventajgogitiva que se otorgan en respuesta a un desenggfinversionista
nacional o extranjero que coincide con un objetiggolitica nacional.
™ Articulo 3.1l del ASMC
8 Los subsidios accionables son aquellos que pudglearigen a acciones ante los mecanismos deiéolde controversias de la
OMC, planteadas por Miembros que consideren quausacde ese subsidio su industria doméstica haswtario, o las
concesiones recibidas han sido afectadas.
En el caso de la industria de astilleros coréBx®273) Europa reclamé exitosamente que Corebastasidiando a la industria
a través de reducciones de impuestos, subsidiestdéry pagos adelantados (Di Caprio y Gallag6R
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Implementacion pendiente), como parte de las negmres. En el curso de las
negociaciones, se insta a los Miembros a ejerceddhida limitacion de acciones contra
tales medida™®?

El llamado hecho en esta declaracion se ha mawotdradta el presente y no hay
razones que permitan prever que esta situacionieamb

Con relacion a los incentivos que eventualmentefiezcan para atraer a la inversion
extranjera es importante aclarar que su tratamigundda en un terreno poco claro. La mayoria de
los incentivos directos e indirectos estan inclgida la definicion de subsidios del ASMC, pero
los conceptos de éste fueron desarrollados pasidso® que afectan al comercio de bienes y
pueden no ser de facil aplicacion a la inversiéoréBy otros, 2000).

El Acuerdo de Medidas de Inversién Relativas al € (MIC) de la OMC prohibe la
imposicion a inversionistas extranjeros, de retpssile desempefio que discriminen entre bienes
de origen extranjero y nacional (por ejemplo reitpssde contenido local), o que requiriendo un
desempefio exportador tengan el efecto de unacmétricuantitativa (por ejemplo aquellos que
condicionan las importaciones que puede haceritma & que produzca un determinado monto
de exportaciones). La prohibicién es valida tars@pos requisitos “Obligatorios”’como a los que
se asocian a un incentivo.

Pero el Acuerdo de MIC no prohibe los requisitderidos a desempefio exportador a
menos que sean exigidos de manera discriminat@raductores extranjeros (diferenciada de la
gue se exija a productores nacionales), ni regsisjtie premien u obliguen a la transferencia de
tecnologia sobre bases comerciales, o0 a la redlizde actividades de 1+D en el pais, como por
ejemplo los que promueven asociaciones de una finteanacional y otra local orientadas a la
transmision de conocimientos a la ultima por viéldarning by doint

Desde que el Acuerdo de MIC entré en vigor, algyraises desarrollados, en particular
europeos, pusieron en practica medidas discrimiiagtde la importacion de insumos, que tienen
el mismo efecto de los requisitos de contenidol Jdmsadas en aplicar dereclaogi—dumpinga
componentes que son importados para su ensamhbl&lepais. Estas medidas, conocidas como
“Regulaciones de Destornillador” se basan en alraemto de que productos terminados que se
importaban empleando practicas de dumping, erantands introducidos al pais en partes que
solo requerian acciones minimas para ser transfi@snan los productos que habian sido
originalmente penalizados con derecho—dumping(p.e ser simplemente ensambladas).

Todos los casos referidos a requisitos de conteloical decididos por el MSC de la
OMC se refieren a la industria automotriz. Tanidncomo Indonesia adujeron estatus de paises
en desarrollo para defender sus medidas, el priméase de argumentos de Balanza de Pagos y
el segundo deex Speciali®n el ASMC, pero las justificaciones fueron rectts y las medidas
debieron ser retiradas (Di Caprio y Gallagher, 2606

8 Pparrafo 10.2 de la Declaracion Ministerial de Bobontenida en el documento WT/MIN(01)/W/17. Ungva propuesta de
Venezuela, en conjunto con Cuba (TN/RL/W/41/ReyllBvaba mas adelante su proposicion originalireumglo el lanzamiento
de un proceso exploratorio con miras a deciditifoss de subsidios que serian incluidos en unaogterevisada de subsidios
no recurribles, solo accesible a paises en delsaf@wrrales y otros, 2003).

8 Los “Screwdriver regulatiorisson formalmente de una respuesta a practicagud@e ante una medida original amtimping
(Safarian, 2003; Kumar, 2005).

84 Di Caprio y Gallagher (ob.cit.) refieren la déacia entre el caso de Indonesia, que consistia@politica nueva, de produccion
de un “automovil nacional”’, implementada con pastetad al Acuerdo de MIC, y el de Brasil, dondelas las empresas
ensambladoras internacionales tenian en vigor kdidas desde mucho antes y éstas formaban pastgrahde la politica
automotriz del pais. Llama la atencion a estosrasitel hecho de que las diversas solicitudes deuttas hechas a Brasil en 1996
y 1997 nunca pasaran mas alla de esa etapa, midmsr@onsultas con Indonesia, iniciadas en 199&pwpa, Japon y los
EEUU, resultasen en una decision del panel en 1998.
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En general los Tratados Bilaterales de Inversidif)(Bue algunos paises de la regién
han acordado en afios recientes con los EE.UUgunas Acuerdos de Libre Comercio (ALC)
bilaterales y regionales que han sido suscritamdihente 0 que estan en vias de serlo entre
paises latinoamericanos y caribefios y paises déados (Los EE.UU. y Europa) son mucho
mAs restrictivos en sus prohibiciones que el Aauelel MIC. Muchos de esos acuerdos plantean
la prohibicion de toda clase de requisitos de dpsé@my particularmente los dpinht venture$
y de transferencia de tecnolo§issin embargo, también se da el hecho de que algimesos
ALC han establecido reglas de origen que otorgafiemncias a la importaciéon de partes e
insumos provenientes de paises signatarios delrdauleajo el amparo de las excepciones
disponibles bajo el Articulo XXIV del GATT, o seaediscriminan a las provenientes de potros
paises, teniendo finalmente el efecto de requisitosontenido regional (Di Caprio y Amsden,
2004; Kumar y Gallagher, 2006).

A diferencia de lo que sucede con los requisitodeemperio, los ALC en los cuales han
participado los paises de la region y los EEUU,ooque hasta ahora se conoce como
planteamientos de Europa en sus acuerdos con paisdesarrollo, no prevén disciplinas de
subsidios mas estrictas que las del ASMC de la OMC.

Algunos de los ALC que negociaron paises de ladbregbn los EEUU estan por ser
ratificados por los respectivos poderes legislativaientras los paises centroamericanos y los
andinos se aprestan a negociar acuerdos del migmodn Europa. Los paises del Caribe estan
en plena negociacion de lo8c¢onomic Partnership Agreemeh{EPA) con la Union Europea, y
han anunciado su interés de negociar un ALC cokHEisU.

Para concluir se justifica un comentario referilaso potencial de incentivos asociados
al logro de objetivos de caracter social o amblehts libertades que existen (y la ausencia de
confrontaciones) referidas al uso de subsidios paraeguir esos tipos de objetivos abren un
Espacio para Politicasmplio para implementar las estrategias ambientabie capital social y
humano, en el cual destaca la posibilidad de dadkaruna amplisima variedad de requisitos de
desemperio basados en incentivos, de aplicacionrcar@liinversion nacional y extranjera.

En sintesis, considerando la utilidad potencial tigieen los instrumentos basados en
subsidios y en requisitos de desempefio, habri@anauir que ha habido una reduccion notable
de losEspacios para Politicasn lo que se refiere a su empleo en relacion dir@atomercio de
bienes (p.e. compra local o subsidios a la expidrggpero no en lo que se refiere al comercio de
servicios, al fomento de actividades de investiyagi desarrollo 0 a las estrategias ambientales y
de capital social y humano. Hay que consideraropar parte, que los subsidios a la exportacion
no parecieran ser instrumentos economicamentecefica justificados en una estrategia de
creacion de capacidades nacionales (ver seccin 4.3

Los Tratados Bilaterales de Inversion y los cap#itdobre inversion de algunos ALC
recientes han impuesto limitaciones para el empleorequisitos de desempefio para la
transferencia de tecnologia, incluidos los jdmt ventures lo que obliga a innovar en la
definicion de instrumentos de politica que persid@® mismos objetivos, empleando otros
instrumentos (p.e. reglas de origen y otorgamiel@gpreferencias en las compras del sector
publico que se empleen como incentivos para lacieade encadenamientos a través del
fomento de cadenas de proveedores).

Finalmente, es muy claro que IBspaciosque existen en materia de servicios deberian
ser defendidos en las negociaciones multilaterzdes evitar que se impongan en el comercio de

% En algunos casos los tratados bilaterales desidvehan introducido provisiones que dan al inesista extranjero el derecho de
iniciar controversias contra el Estado del paiseptaar de la inversién, o el concepto de “medidasvedentes a la expropiacion”,
que podrian comprender medidas de politica deldBstaceptor, ante las cuales se genera el deredhocampensacion al
inversionista.
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servicios disciplinas generales de efecto restactimilar al de las disciplinas del Acuerdo de
MIC.

Promocién focalizada de la inversién extranjera dir  ecta

No existe ninguna limitacién en acuerdos multilaies, o en los bilaterales y ALC en que
participan paises de la region, que impida focalilea promocion de inversiones hacia
determinados sectores productivos o hacia actiesladpecificas consistentes con las estrategias
de desarrollo, como por ejemplo focalizar preferam@nte la promocion hacia actividades
econdémicas en las cuales haya particular peso sletal®@as de I+D. Incluso no existen
limitaciones al empleo de incentivos a la inversidientados a favorecer a esos mismos tipos de
actividad, lo cual corresponde al tema de subsigiegjuisitos de desempefio tratado en parrafos
anteriores.

En virtud de esta “libertad absoluta”, la innovacén politicas deberia hacer uso de
estrategias de focalizacion de la promocion dé&E@ para apoyar a otros instrumentos. En las
negociaciones por venir, mantener esta posibilidadlleva no incorporar limitaciones
adicionales en las disciplinas sobre subsidios.

Limitaciones a las importaciones

Las limitaciones a las importaciones fueron emmeaeh el pasado por los paises en desarrollo
para proteger la produccion nacional de bienesleingle consumo o de capital, y fueron
normalmente implementadas a través del uso deeaesnaltos de importacion, la manipulacién
diferenciada de impuestos y tasas sobre las ingonts, o el empleo de mecanismos como las
licencias no automaticas de importacion.

En adicién al hecho de que los instrumentos de puégion impositiva y licencias no
automaticas de importacion son considerados nieefes o justificados (ver seccion 4.3), el
unico Espaciolegitimo que hoy existe en los acuerdos vigentga pealizar limitaciones a las
importaciones es la diferencia entre los aranaaesolidados y los aplicados (el “Agua” en los
aranceles de importacion). El Articulo 111.2 del GR (Trato Nacional) prohibe la aplicacion
discriminatoria de impuestos y el articulo 3.2 Aelierdo sobre procedimientos de licencias de
importacién establece las limitaciones que talagmenes de licencias deben tener en su
aplicacion.

Las restricciones indebidas a las importaciones lgueonsiderado el Mecanismo de
Solucién de Controversias de la OMC, basadas emceles discriminatorios y licencias no
automaticas de importacion, se refieren principabme productos textiles sensibles y bienes
agricolas, y muy pocos de ellos pasaron mas alla deapa de consultas. Los casos referidos a
manipulaciones impositivas decididos por el MSCrefieren a discriminacion de productos
importados a través de aplicarles impuestos mayswiee la base de maniobras en la definicion
de “productos similares®.

Sin embargo, en la l6gica de las negociacionesdsitde los paises de la region no habria
que descuidar la necesidad de mantener ciertokesigle diferencia entre los aranceles realmente
empleados y los aranceles consolidados, y el requeeito de que las negociaciones conduzcan a
reducciones en los promedios y no en los niveldisaaips. En efecto, en la seccidén 3.2 se
menciond que modular el uso de aranceles como reugidlCTAD (2006) para apoyar la

8 Larazon de que muy pocos casos relativos dagét de importaciones hayan pasado mas alla d@fz de consultas, tendria

que ver con las amenazas de paneles. El caso te- @liohol (DS 110) fue decidido contra Chile por enttar que aplicaba
impuestos a las bebidas espirituosas mayores gupi®aplicaba al Pisco local (Di Caprio y Gallaghe
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trayectoria de mejoramiento tecnologico de ramaeaficas de produccion, requiere que esas
condiciones se cumplan.

Finalmente, es importante comentar que en las r@gones sobre aranceles, agricolas o
no agricolas, no solo estan en juego las polileh$ado de la oferta como las que constituyen el
tema central de loEspacios para PoliticasEn muchos paises en desarrollo los ingresos por
derechos de importacion representan proporciongsaitas de los ingresos fiscales tot&lgsor
lo que en las negociaciones sobre estos temas essf@iego el financiamiento de los programas
de inversidn publica y eventualmente el incremeiefaléficit en cuenta corriente.

Preferencias en las compras publicas

En casi todos los paises desarrollados y en ddeda® compras del Estado han sido empleadas
en el pasado como instrumento de las politicassindies. El valor potencial de esas compras
como instrumento de una politica de desarrollo yetido puede entenderse al considerar que la
adquisicion de bienes y servicios por el gobiemrtral, regional y local, incluida la construccion
de infraestructuras; y las contrataciones y adgjoises de las empresas de propiedad estatal,
pueden representar en la region proporciones sisuaitre el 11% y el 15% del PIB.

El efecto practico que ha tenido el uso de esteuimento en la regioén se ha concentrado
en dos areas. Por una parte ha reservado una gi@pde los mercados nacionales a la pequefia
y mediana empresa local, lo cual se declara ertadas los paises como objetivo de politica. Por
la otra, — auin cuando no se plantea oficialmenteasnningun pais — ha guardado la mayor parte
de las contrataciones de obras publicas para lagresas nacionales de construccion.
Adicionalmente, durante la vigencia de la sustitndle importaciones, casi todos los paises de
América Latina y el Caribe tenian sectores de esagr@acionalizadas que aplicaban la doctrina
del “compre nacional”, la cual tenia el mismo edegie tuvieron los requisitos de desempefio de
contenido local. Contribuyeron a crear complemésdades y cadenas de proveedores basados
en la proteccion y no en la competitividad, loslesiaesultaron diezmados al imponerse la
privatizacion y la apertura comercial.

Pero en pocos paises de la region esas adquisidamesido empleadas — como hacen
muchos paises desarrollados — para fomentar elrrdésatecnolégico o para introducir
estandares ambientales. Tampoco es comun que asumstituido la preferencia incondicional de
la época de la sustitucion de importaciones, pefepencias condicionadas y sujetas a requisitos
de desempefio, para contribuir adaeacion de capacidadeg encadenamientos y no a la
proteccion.

A nivel multilateral no existen disciplinas que iiem el otorgamiento de preferencias en
las compras del gobierno, si bien existen presidesde la creacién misma de la OMC para abrir
estos mercados tan importantes a la competen@anational, y las normas sobre compras
publicas son un tema abierto dentro de las negooie€ sobre comercio de servicios. Solo unos
pocos paises en desarrollo son partes del Acudulitaferal sobre Compras Gubernamentales
de la OMC, algunos de ellos porque fueron presiosaeh el proceso de su ingreso a la
organizacion. Sin embargo, a través del ArticuloliXdel GATT, referido a Empresas
Comerciales de Estado, las empresas de propiet#dlesen limitada la posibilidad de otorgar
preferencias a proveedores locales en la adquisagdbienes que se incorporen a las corrientes
de exportacion.

En los Acuerdos de Libre Comercio que algunos paisela region negociaron con los
EEUU hubo ya compromisos que limitan las prefe@cue cada pais puede otorgar a sus

8 UNCTAD (2006) estima que para fines de la déchlms 90 esa proporcion era de 20% o mas comogatiorpara los paises de

ingresos bajos y no menos del 12% para paisegoesos medios.
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oferentes nacionales en las compras del gobieshddeir que los ALC otorgan trato nacional a

los bienes provenientes de los paises signataeigs);oducen disciplinas de transparencia en las
compras publicas. Los umbrales que fueron estaldecpara las compras con preferencias
locales pueden considerarse generosos si el abjetivmente sigue siendo el de fomentar a la
pyme, pero no si se plantean objetivos mas amioisitigados al desarrollo tecnoldgico.

En los ALC por venir esos compromisos seguirdn dsmdcon toda seguridad. Las
negociaciones con la Union Europea que llevan @ ¢ab paises del Caribe (EPA) no solo
contemplan disciplinas sobre transparencia, sifizitsales de acceso a mercado, nivel de
exigencia que deberian esperar los andinos y @mnégcanos cuando comiencen a negociar sus
respectivos Acuerdos de Libre Comercio con Europa.

El uso de preferencias en la contratacion publeaatvicios puede ser un instrumento
eficaz para el fomento de capacidades tecnologiaei®nales sobre todo si se combina con otros
instrumentos antes comentados. En virtud de @ltonégociaciones en el campo de los servicios,
como fue comentado en parrafos anteriores conatspesubsidios y requisitos de desempefio,
son una oportunidad para consolidar lspacios para Politicgue hoy existen para el uso de
preferencias en las compras publiZas.

En fin, no existiendo mayores restricciones impaggor las disciplinas internacionales,
éste es un campo donde se justifica centrar laigeith en la interpretacion adecuada de los
acuerdos para facilitar un uso innovador de KEspacios para Politicasexistentes. La
transparencia en la contratacion publica es unisiguara la eficacia en este campo, y la
combinacion de las preferencias con otros instrimsede politica como los que han sido
planteados en secciones anteriores constituyeagumda necesidad.

Proteccion de la propiedad intelectual

La implementacion del Acuerdo sobre aspectos deigaad intelectual relacionados con el
comercio (ADPIC) constituyd una de las mas impdestimitaciones impuestas a los paises en
desarrollo para implementar estrategias basadasoeocimiento e innovacion (ver también
secciones 2.3 y 4.2). En un mundo en el cual Igsofbde competitividad dependen en gran
medida del acceso al conocimiento y la tecnoldgi&costos e impedimentos que introdujo el
ADPIC con respecto a la situacion anteriormentegleiente fueron enormes.

El ADPIC entro totalmente en vigor en todos loseaimiembros (excepto tedricamente
en los Paises Menos Avanzados PMA) desde el af@, 28Quiriendo estandares universales
minimos de caracter obligatorio para la concesi@nag protecciones, particularmente en las
areas de derechos de autor y de patentes, obligapdtender estas Ultimas a todos los campos
de la tecnologia. Estas obligaciones estdn acordpafide mecanismos claros y también
obligatorios de implementacién y vigilancia. En sip@n, las provisiones del ADPIC referidas a
transferencia de tecnologia y cooperacion técnitdagor de los paises en desarrollo son

8 Se refiere también al lector al documento deygeto “Aplicaciones e ilustraciones de casos parséwrca Latina y el Caribe
empleandoEstrategias de Desarrollo Sostenible apoyadas erCeinercid(Corrales y Baritto, 2006 b), el cual plantea
ilustraciones del uso de las preferencias en lagpcas publicas como instrumentos de las cuatrategtas de conocimiento e
innovacion; complementariedades y encadenamiestsgenibilidad ambiental; y capital social y humadoo de los ejemplos alli
ilustrados del uso combinado de instrumentos papéementar las estrategias de conocimiento e immi@way de sostenibilidad
ambiental, consiste en: i) implementar normativasbiantales exigentes y precisas para el disefio gofestruccion de obras
publicas, grandes proyectos de infraestructuratagtgs industriales mayores; ii) exigir presenanercial (Modo Ill) a los
oferentes internacionales de servicios especiazagimbientales; iii) otorgar preferencias en latredacion de servicios
ambientales a consorcios jafht—venture¥) de empresas especializadas en los cuales pariciempresas -calificadas
internacionales y nacionales. Las experienciaoosedt de Brasil y Venezuela en el desarrollo decid@des de ingenieria y
servicios “aguas arriba” de la produccion de petrdf gas han hecho uso de combinaciones de est¢Gprales y Jiménez,
2005).
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formuladas de manera vaga y no tienen caractegaiblio (solo comprometen los “buenos
esfuerzos”de los paises desarrollados), lo quiedes casi imposibles de implementar.

En fin, el ADPIC es uno de los ejemplos mas clatesasimetria en los acuerdos
multilaterales, porque afecta negativamente labilakdd de que los paises en desarrollo
implementen exitosamente estrategias fundamerdalatesarrollo como las de conocimiento e
innovacién, mientras favorece a los propietariosdémentalmente en los paises desarrollados.

El ADPIC mantiene tedricamente abiertos alguBspaciosque los paises en desarrollo
podrian emplear para favorecer la creacion de @qudes tecnologicas enddgenas e implementar
sus estrategias de formacion de capital humano.

El primero es la posibilidad que existe a travétadegislacion interna, de combinar una
norma exigente sobre divulgacion de la patente ¢gaesuficientemente clara y comprensiva para
que permita a personas expertas reproducir losspementivos), con el otorgamiento de
“patentes estrechas”(que concedan proteccioneslisnitado rango de variantes alrededor de la
invencién principal, que no sean explicitamenteictéatas). Este tipo de combinaciones
conduciria a favorecer innovaciones menores y ragjopor parte de investigadores y
emprendedores locales, las cuales pudiesen seno@das y protegidas a su vez, creando
oportunidades para adaptar descubrimientos, ingentonovaciones mayores.

Un segundo grupo déspaciosexiste en lo relativo a mecanismos para tener acaes
medicinas a precios razonables. Este tema fuecobgetun duro debate en la preparacion de la
reunion Ministerial de Doha y concluyé con una demtion ministerial que confirmaria el
derecho de los paises en desarrollo (en térmirdagigos limitado particularmente a los PMA),
de emplear los mecanismos de licencias obligatgraesfacilitar importaciones paralelas cuando
la situacion de salud publica y de precios excasillas medicinas asi lo justifiquen.

Pero en realidad es&spacioshan sido reducidos fuera del ambito de la OMCagéls
de exigencias ADPIC—Plus contenidas en los ALC gienen promoviendo los paises
desarrollados con paises en desarrollo, 0 ya eextistentes en muchos PMA porque antes de la
reunion de Doha ya habian implementado legislasioraeionales de propiedad intelectual que
restringian las oportunidades mencionadas.

Las negociaciones por venir tienen para los paisek region dos grandes temas de
particular importancia, que son las propuestasrg@rEzacion internacional de la legislacion de
patentes que promueven Europa, los EEUU y la OMPIlla proteccion apropiada a
conocimientos tradicionales y al aprovechamientealeres especificos de biodiversidad.

Si progresasen las iniciativas de armonizacionailde las legislaciones sobre patentes
se perderian totalmente los reducidtspaciosque alun quedan en el ADPIC para favorecer la
innovacién y adaptacién local arriba mencionaddsnd se encuentra pronto una solucién
apropiada para la proteccion de los conocimiemtaidionales y los desarrollos asociados a los
valores de biodiversidad, una ventaja competitivemcial, que es propia de los paises de la
region se erosionaria hasta niveles en que podnsgedirse en urcommoditysujeto a una
competencia desfavorable con los paises desawsllad

94



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Debateaqtual sobre las estrategias de desarrollo ...

4.5 Reflexiones sobre una agenda regional en materi ade
Espacios para Politicas

Hasta llegar a este punto, hemos discutido y dontade cémo es necesario para los paises en
desarrollo combinar politicas de liberalizacionolificas activas del lado de la oferta, para poder
obtener logros sostenibles de desarrollo en lo@uo@o, social y ambiental. Las evidencias de
éxitos y fracasos son muchas y los argumentos ptrales muy serios y robustos a favor de
hacer esas combinaciones.

También las secciones anteriores hemos mostradovaniedad de instrumentos que
podrian ser empleados para implementar accionepotifica dentro de las estrategias de
conocimiento e innovacién; complementariedadestendslidad ambiental; y capital social y
humano. Muchos de esos instrumentos estan sometideglas internacionales que emanan de
los acuerdos que los paises en desarrollo hantsustgunas de las cuales limitan su uso.

Corresponde ahora concluir, haciendo reflexionescacde posibles prioridades que los
paises de la region podrian asignar al tema dédpsicios para Politicajue requeririan, si
deseasen implementar estrategias como las que ivemioe discutiendo.

Hay tres “actitudes” posibles ante IBspacios para Politicasi existe la disposicion para
hacer uso de politicas activas. La primera es sdveghamiento de loEspaciosque estan
abiertos, es decir, que no estan limitados poaseigiternacionales; la segunda es la defensa de
los Espacioqjue siendo necesarios estén sometidos a preslés Bagociaciones internacionales
que estén teniendo lugar; y la tercera es el iotelg recuperacion de aquellos que son
indispensables, y que hubiesen sido perdidos eerdasivigentes.

Las reflexiones que aqui hacemos acogen como nestaes tres actitudes, comenzando
por la referida al aprovechamiento de Espaciosque estan abiertos. Seguidamente pasamos a
comentar como se ven las presiones porHepaciosen los diversos foros de negociacion
abiertos para los paises de América Latina y elb€apara llegar finalmente a unas cortas
conclusiones.

Aclaremos que no cabe una consideracion generalifsghte a losEspacios para
Politicas algo asi como estar interesado en todos o emimind?or evidente que esto parezca, es
importante insistir en que los Estados pueden @ostierés por determinad&spaciosy no por
otros, lo que nos lleva también a decir que lameidugenérica a loBspacios para Politicano
pareciera tener mas sentido que el ideoldgico.eylgyretension de tener todos Espaciossin
someterse a ninguna regla simplemente ignora lacesde un acuerdo internacional o el valor
intrinseco de un sistema basado en reglas.

Es decir, urEspaciosolo es utilizable si habilita el uso de un instemto regulado por la
norma internacional en una o mas circunstanciasigag Por ejemplo, el derecho a emplear
subsidios hasta una determinada proporcion paraapayo a actividades de I+D sin estar
expuesto a una controversia, eskgpacioque habilita a la accion de politicas descrita pey
habilita para exigir un requisito de desempefio eversionista.

Las condiciones institucionales necesarias para el aprovechamiento de Espacios
La cuestiobn a considerar aqui tiene que ver conalalad de las instituciones, los marcos
juridicos que habilitan la actuacién de los agentelss capacidades de gestién que tienen las

organizaciones de los estados en los paises emalesdactores que podrian limitar la eficacia
de las politicas activas. No hay posibilidad de goa estrategia de insercion internacional sea
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eficaz, si ella no cuenta con instituciones qudifews la actuacion de los agentes y al mismo
tiempo habiliten la aplicacion de sus politicas.

Sobre la seguridad juridica y la capacidad regulatoria involucradas en las posturas
negociadoras sobre Espacios para Politicas

Los Espacios para Politicas se ponen en uso cusnidaplementan las acciones de politicas, y si
no existen las condiciones para esa implementdggdBspacios no pueden ser aprovechados. En
términos muy concretos hay dos requerimientos igo$d minimos para garantizar la
implementacion de las acciones. Por una parteedarslad que requieren los agentes privados
(entre ellos los inversionistas y emprendedoreg)otyla otra la libertad de eleccién que debe
tener el Estado para definir e implementar la t=gra de desarrollo.

En cuanto a la libertad de eleccion que debe temé&stado, comentemos que:

I) Surte los mismos efectos no usar Espacio que existe, que renunciar por un
acuerdo internacional al uso de ese espacio, gmsbargo, en la segunda opcién el
Estado esta renunciando a su poder reguf@ddlaro que hay renuncias que son
necesarias para que los Estados puedan darseiganamttuas, pero puede ser que
una renuncia implique cerrarse a si mismo la plataloi de progreso futuro porque
mas nunca pueda usarse una familia de politicaenuenos afios pudiese resultar
necesaria para tal progreso;

ii) La condicién simétrica es igualmente valida. Comtam unEspaciopara emplear
determinado instrumento (por ejemplo no tener |miolines para el uso de
requisitos de desempefio para transferencia de logéap no obliga
automaticamente al Estado a poner en vigor elum&nto. La politica o el
instrumento no estan en vigor hasta tanto seaadtistlos actos juridicos necesarios.

En cuanto a la necesidad de transparencia y laridagua los inversionistas y
emprendedores:

i) La autonomia de politicas que tiene un Estado audisfruta de un Espacio para
Politicas determinado, debe ser empleada de foaingue los agentes privados
confien en su estabilidad y equilibrio, y puedaal@ar sus riesgos;

i) Los marcos institucionales y las politicas debendsdinidos y administrados de
manera transparente, y su interpretacion y vigenoiaeben estar sujetas a actos
arbitrarios.

En otras palabras, no debe confundirse la existetecurEspacio para Politicason una
“patente de corso” para desconocer derechos crehabsigo de una politica, o para cambiar las
politicas o hacer interpretaciones de la mismasndnera arbitraria. De actuar asi el Estado,
automaticamente inhibe la actuacion de los agentes.

Pero tampoco debe caerse en la interpretacioneedadjue al mantenerse abierto un
Espacioen un Acuerdo los agentes quedan sujetos a lxagibilad en el uso de las politicas, o
que al cerrarse el Espacio sus derechos quedaggjplos. La arbitrariedad o la rectitud de los
actos de un Estado no pueden deducirse de su adlue renunciar o no a una de sus
prerrogativas basicas, sino de sus actos ordindei@g&lministracion de las politicas.

8 Un Estado no deberia renunciar a su poder regukadtemas que son de la mayor trascendenciaepdesarrollo, como son por
ejemplo los relacionados con su capacigada fomentar capacidades tecnoldgicas nacioralEsque equivale aceptar que la
manerade ofrecer seguridad a los inversionistas o emedomés sea amarrarse las manos en acuerdos ifteaies.
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Seguimiento y evaluacion de desempefio de las Acciones de Politicas

Cuando las Acciones de Politicas implican subsjg¢iceferencias en las compras publicas y otros
beneficios, se crean circunstancias procliveshtdisgiueda de rentaefit—seekingen los agentes
privados y los actores gubernamentales, las csalespueden ser anuladas si esos beneficios
estan condicionados al desempefio (sujetos a reguisie desempefio) y son objeto de
seguimiento por un sistema transparente de “cordgodproco” (UNCTAD, 2006).

Condicionamiento y seguimiento son respuestas #xatos riesgos mencionados, los
cuales son intrinsecos a ciertos instrumentos tigcps activas. Las acciones de politicas solo
deben permanecer en vigencia mientras estén geloeran progreso hacia los objetivos
planteados de la estrategia, y los beneficiariopréderencias e incentivos deben demostrar
progresos en su desempeiio (no debe ser el esthtusneficiario lo que lo haga elegible, sino la
respuesta que él dé en los cometidos de la pjitasamedidas e instrumentos deben ajustarse en
el camino para elevar su eficiencia; y la accionpdéiticas que otorga un beneficio debe
suspenderse cuando haya cumplido su cometido @eosEnhaya demostrado que no es eficaz.

Kumar y Gallagher (2006) citando a Amsden (2008nfgan que en las experiencias
exitosas del Este de Asia los subsidios no se d@ran en derroches y hubo el control
suficiente para que no se eternizasen las tramsiase de rentas a los empresarios, porque
funciond un sistema de control reciproco.

Comentarios finales: posibles prioridades en el uso , defensa y recuperacion de
Espacios

De los razonamientos que antes hemos hecho residteante que no es esperable una eleccion
comun de prioridades, y ni siquiera una misma paside parte de los paises de la region sobre
el tema de logspacios para PoliticadHemos insistido en el hecho de que no estamogefeeun
juego de “Todo o Nada”, ya que hay areas que puddspertar mas interés que otras a los
paises.

Por otra parte, como postura general, hay paisesegtan haciendo interpretaciones
innovadoras de los acuerdos que ya les han peomdfidovechar ampliamente en sus politicas
Espaciosque existen; otros mantienen posiciones muy claeadefensa y reclamo @spacios
para Politicasen las negociaciones de la OMC; otros, finalmemdeen un uso discreto de las
flexibilidades disponibles. En realidad lo que difecia estas actitudes es la existencia de
intereses distintos en los paises, porque cadaxiiien menos diferencias acerca de la necesidad
de combinar politicas activas y estrategias dedltzacion comercial.

Las contribuciones mayores que podria hacer ebptesiocumento para esclarecer las
perspectivas ya fueron hechas en secciones aetericmando intentamos dilucidar los posibles
usos de los instrumentos en Estrategias de Desarrollo Sostenible apoyadasl| €2oenerciq y
cuando comentamos las ventajas y limitaciones utvabas en los distintos mecanismos y
acuerdos internacionales.

En vista de lo antes dicho, vamos a concentracdogentarios finales en cuatro ideas que
consideramos merecen la mayor atencion. La priderallas se refiere a las concepciones de
politicas para la competitividad, en las cualeam®ya en gran medida el interés porlgpacios
para Politicas La segunda se refiere al tema del us&sjgacios para Politicasen las estrategias
para la sostenibilidad ambiental; la tercera ah &fe negociacion internacional de comercio de
servicios. La Ultima idea se refiere a la relact@sto—beneficio que estaria implicita en una
reduccién adicional de los Espacios para Politileaks paises en desarrollo a nivel multilateral,
en la actual Ronda de Doha.
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Las concepciones de Competitividad y los Espacios para Politicas

Los Espacios para Politicasen los acuerdos internacionales son necesarios pader
implementar las cuatro estrategias de desarrofitesible apoyadas en el comercio, a las cuales
nos hemos referido a lo largo de la monografiasblointrinsecos al planteamiento Ekgpacios
rechazar la liberalizacion, abandonar los comprosisinternacionales, implantar un
proteccionismo o intentar revivir la sustitucionioigportaciones.

Las razones que mas justifican el empleo de paditiactivas en combinacion con la
liberalizacion comercial tienen que ver con el lvede que no basta que una o muchas firmas
individuales compitan exitosamente en los mercauesnacionales, para que un pais disfrute de
beneficios que puedan sostenerse en el tiempo Ylegueen a toda su sociedad. Las politicas de
competitividad deben ayudar a un pais en desarmlinsertarse en la economia mundial
alcanzando logros econdmicos que sean disfrutaglasahera equitativa, generando cada vez
mas cohesion social y conservando los recursosatesuy el ambiente para el disfrute de las
generaciones actuales y venideras.

La necesidad que tienen los paises en desarrollengdear politicas activas para
alcanzar estos logros esta suficientemente docactenen forma teorica, y apoyada en
evidencias empiricas. No se trata de rechazabdaadlizacion comercial sino de combinarla de
manera virtuosa con las politicas del lado de krtafque pueden contribuir a hacerla un
instrumento eficaz del desarrollo sostenible.

Las prioridades ambientales

Una de las ideas que mas fue destacada en secpi@uesientes del documento, es que no hay
practicamente diferencias entre los paises ac&icanagpleo de politicas activas para elevar las
externalidades ambientales positivas y reduciritegactos negativos. La region en general

adolece de problemas ambientales serios, algunéssdriales estan directamente relacionados
con el comercio internacional.

Esta situacion podria ser aprovechada por losgklisroamericanos y caribefios para un
movimiento estratégico que, por una parte incorm@emanera explicita y efectiva fines y
politicas ambientales en las politicas de compitdd y comercio; y por la otra implante
paquetes de politicas activas en las cuales lasrasepmbientales se conviertan en ventajas
competitivas. Es decir, pareciera haber una opiolddncierta que pudiese aprovechar la region
implementando estrategias de sostenibilidad anddientel marco de I[d&SDSAC

El campo de los servicios

Cada dia es més evidente la necesidacter capacidadesacionales de oferta en servicios de
valor agregado. Es mas, podria decirse que el mgoeficio potencial involucrado en las
negociaciones de servicios es el que se relaciondaccreacion de capacidades internas, y eso
justifica actuar inteligentemente para preservaEgpaciogjue existen.

Las discusiones abordadas en este documento haladefieiteradamente que en los
acuerdos internacionales sobre comercio de sesvidy amplio€spacios para PoliticasEste
es pues, un campo de oportunidades que no tierd#fiadtades que existen en las disciplinas
referidas al comercio de bienes.

Los paises de la regidn podrian tal vez interesmsédesarrollar estrategias negociadoras
sobre servicios, que partan de plantearse “Sitnasiale Desarrollo”, en las cuales identifiquen
sus intereses (Objetivos sectoriales), individealizarias opciones de politicas y finalmente
definan sus posiciones en las negociaciones, last@feridas a compromisos especificos, como
las de regulaciones domésticas y compromisos “hiotdtes”.
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Los costos y beneficios de una nueva cesion de Espacios para Politicas en la OMC

La consideracion final que debemos hacer es detearénuy global. Se refiere a la relacion
costo/beneficio esperable de una nueva cesidésgacios para Politican la OMC.

La historia de la reduccion de Espacios sucedidia &onda Uruguay ha tenido varias
explicaciones, la mas racional de las cuales manbe hubo untfade—off entre los beneficios
gue esperaban obtener los paises en desarrollo piertcipacion en un comercio mas libre, y lo
que perdian de no usar “politicas industriales” splamente identificaban en ese momento con
las experiencias de la sustitucion de importaciobasverdad es que las promesas de acceso a
mercados eran muy grandes en aquel momento papailess del Sur, y las estimaciones de los
beneficios que hacian el secretariado del GATTBaico Mundial y otras instituciones eran
sumamente altas.

Pero la comparacion con la situacion actual tendtia convencer a los paises en
desarrollo de que ahora “no pareciera haber negocio

En primer lugar, los incrementos de bienestar €emihos de porcentaje del PIB— que
hoy proyectan la UNCTAD, el Banco Mundial, €arnegie Endowment for Peacg
practicamente todas las agencias que siguen hacgmailaciones de tales beneficios, son muy
bajos. Las estimaciones mas optimistas de hoy rondabeneficio para los paises en desarrollo
del orden del 0,2% del PIB, y se concentran ennids grandes de esos paises, generando
pérdidas netas en la mayoria de ellos (Kumar ya@adr, 2006; Polasky, 2006).

En segundo término, cada dia es mas claro pangaises en desarrollo que hacen falta
politicas activas para promover cambios en susmcproductivos, y que perder nigspacios
podria ponerlos en la situacion de no poder promtaes cambios.

Este ultimo comentario se refiere por supuestoaavision global de la Ronda de Doha,
pero pareciera que justifica re—pensar sithaye—offsque hoy merezcan ser evaluados para estar
dispuestos a perder mBspacios para Politicas de Desarrollo.
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Anexo |

) ~ CUADRO 1
POBLACION EN SITUACION DE POBREZA EN EL MUNDO 1980- 2005
(Millones de personas y porcentaje)

Region e ingreso diari 1980 1990 2000 200%
Pobl.x % Pobl.x % Pobl.x % Pobl.x %
10° 10° 10° 10°
MUNDO | Bajo 1USD 1543, 35,38 1 26,39 1172,3 19,88 1052{3 16,92
355,3
Bajo 2USD 23774 54,40 P 49,62 2537,8 43.2% 23970 38,54
548,6
América | Bajo 1USD 31,6 8,78 43,4 9,86 42,7 8,81 40,3 7,33
Latinay
Caribe Bajo 2USD 82,6 22,93 1110 25,24 1151 22,39 113,20,55
Este de | Bajo 1USD 798,4 56,89 5299 32,26 380,4 20,55 310.015,9
Asia
Bajo 2USD 1191,3 84,87 1 68,66 911,3] 49,24 758,0 38,87
127,7
Sur de Bajo 1USD 516,6 56,8"% 4942 43,75 352,2 23,98 227,05,39
Asia
Bajo 2USD 795,00 87,48 8950 79,31 903,4 66,61 843,67,15
Africa Bajo 1USD 196,8 43,16 287,65 47,56 416,1 53,93 466,64,19
Bajo 2USD 301,9 66,22 407,9 67,48 552,8 71,65 623,02,44
Estey Bajo 1USD 0,3 0,08 0,2 0,04 719 1,68 8,7 1,84
Centro
de Bajo 2USD 6,4 1,43 5,9 1,24 55|2 11,67 58,0 12,28
Europa

Fuente: PNUD Informe de desarrollo Humano de 20@&nds in World Income Distribution.

% Estimado usando interpolaciones cuadréaticas $abtendencias del PNUD y su propia estimaciéraiiel2015.
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Anexo |l

RECUADRO 1
LAS POLITICAS MACROECONOMICAS PRO-POBRES HALLAZGOS Y LIMITACIONES
RESULTANTES DE OCHO ESTUDIOS DE CASOS DE PAISES ENDESARROLLO

Un primer hallazgo es que la estrategia de alieédadpobreza del Banco Mundial de los afios 90,daasa

promover el crecimiento, las inversiones en cagitahano de los pobres y |&afety Netmo generé una
disminucion rapida en la pobreza. En los casosawiB, Chile e India, este enfoque no fomento\adéides

productivas de los pobres ni abordé los probleneglesigualdad que se vivian al inicio. Por ejemfus,

gobiernos de la Concertacion que llegaron al pede€hile desde 1990 se concentraron en la reducdeda

pobreza, pero no pusieron metas para la redistébude los ingresos y los activos. El haber degedado la
alta desigualdad podria posiblemente explicardssltados insuficientes obtenidos en los 90 emigglacon el

alivio de la pobreza y la mala distribucion de Ingresos. Por contraste, las condiciones muy iguls

predominantes al principio de las reformas en Cfangitaron el crecimiento y la reduccién de lébpeza.

Un segundo hallazgo es que todos los paises exitasalizados siguieron algunos principios econdsnico
basicos (incentivos, seguridad de los derechosat@qulad, balances macro razonables, etc.), per@ieera en
gue implementaron sus politicas macroeconémicasomees varid considerablemente dependiendo de las
condiciones estructurales e institucionales de gmds. En China y Malasia, por ejemplo, se logrérapido
alivio de la pobreza, desigualdad moderada, compieteen los mercados y seguridad para los deredbos
propiedad con una fuerte presencia del estado sratifactura, control estatal sobre institucioneantcieras,

un tipo de cambio dirigido y una cuenta de cagitaitrolada.

En tercer lugar, el estudio muestra que la politige&roeconémica es incapaz de eliminar algunosaclists

para las politicas de crecimiento pro—pobres. Nexlpn causar todos sus efectos beneficiosos si rersgven

las desigualdades arraigadas en la distribucidoslactivos, el crédito, las oportunidades y eltehpumano, o

si la desigualdad aumenta debido a la estrategigesi@rrollo seguida, como fue el caso estudiaddzéhekistéan.

El estudio muestra que en Brasil, la pobreza redmanas a una reduccién en la desigualdad que a una
aceleracion en el crecimiento producida por bugaditicas macroeconémicas, porque la reducciénategza

gue genera el crecimiento es mucho mas baja cuandiesigualdad inicial es alta. No se puede espprada
pobreza se reduzca como consecuencia de los efdistabutivos de las politicas macro, los cualeeden
tomar tiempo en materializarse.

El impacto de las politicas macroeconémicas prorgsotambién es limitado en economias que tienenrssc
informales de subsistencia grandes que apenas iagtgnados en la economia “moderna’y estan ubiaio
areas rurales, pueblos pequefios y regiones lejgnaBrasil y Chile, los problemas principales enfaglos por
los pobres del sector informal son la falta de edidgn y de integracion con las actividades delosaabderno;

en Bolivia el aislamiento geografico es un factdicmnal. Efectivamente, esos sectores son infhiday
débilmente por cambios en las sefiales del merttalopues una necesidad de integrarlos mejor ecolaoenia
general, para lo cual las politicas de gasto pdhgizeden hacer mucho creando infraestructurasadsptorte,
energia y comunicaciones, aunque los frutos de esfieerzo tomen afios en materializarse. Una mlitic
proactiva de impuestos e incentivos es necesargarpejorar esta integracion y —como en los casddalasia y
Mauricio— para movilizar inversiones dirigidas aatber a quienes emigren del sector de subsistahsector
moderno. Las politicas macroeconémicas pro—poloestambién mas dificiles de implementar en econemia
pequefas y poco diversificadas que tienen unadefp@ndencia de la exportacién de pocos productsisdsa
primarios. Como se vio en Bolivia, tales defectssueturales y las oportunidades limitadas parardificar la
canasta de exportacion coartan seriamente el &abntas politicas macroecondémicas. Para ser ntases, las
politicas pro—pobres requieren cambios microecoodsnén los mercados de bienes, trabajo, crédiegyres,
gue permitan un cambio en la estructura de prodnc@omo se observé en Mauricio. En las econondas ¢
mercados muy segmentados de crédito y bienes jgrapk, los pobres no sacan provecho de las desiahes

o0 las reducciones de las tasas de interés paraariniievas actividades. Finalmente, las politicas
macroeconomicas pro—pobres se beneficiarian demaldcimiento de las instituciones, la gobernapZas
capacidades administrativas. Los problemas en estess a menudo reducen el impacto de politicas
potencialmente Utiles que apuntan a la movilizadiémecursos nacionales, la descentralizaciontesécé

Fuente: Cornia (2006).
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