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América Latina en
la nueva estrategia
internacional
del desarrollo

Centro de

Proyecciones de la
CEPAL

Este documento fue preparado para el grupo de re-
presentantes permanentes de los paises latinoame-
ricanos ante la Sede de Naciones Unidas en Nueva
York (GRULA).

Examina la evolucion del desarrollo de América
Latina durante el pasado decenio con el propésito de
identificar la naturaleza y los alcances de los princi-
pales problemas con que se enfrenta la regién en el
umbral de esta nueva década, y estudiar algunas
proyecciones econdmicas referidas al préximo dece-
nio. Este anilisis prospectivo plantea la necesidad
que tienen los paises de América Latina de impulsar
la transformacion de sus economias y acelerar inten-
samente st ritmo de crecimiento econémico a fin de
absorber la poblacion econdmicamente activa que
creceri con mayor rapidez que en el pasado; estable-
cida la necesidad de esos procesos, evalia sus reper-
cusiones sobre la estructura productiva, y sus exi-
gencias en términos de ahorro, inversion, recursos
externos relacionados con el financiamiento y nece-
sidades de acrecentamiento de las exportaciones. En
este contexto, destaca la naturaleza de los problemas
que deberi considerar la nueva EID sobre la rees-
tructuracion de la economia mundial y la importan-
cia que adquiere la cooperacion regional y la coope-
racion con otras areas o paises en vias de desarrollo.

En su ultima parte el trabajo aborda, entre otros,
dos aspectos de especial significacion para la Estra-
tegia. Por un lado, propone que las comisiones regio-
nales elaboren y aprueben a través de sus organos
gubernamentales programas regionales de accién
para la instrumentacion y aplicacion de la EID que
adopte la Asamblea General y, por otro, enuncia las
metas v objetivos de caricter cualitativo y cuantitati-
vo que podrian incorporarse en el capitulo corres-
pondiente de la Estrategia. Si bien no analiza las
medidas de politica ni fija metas cuantitativas al de-
sarrollo de Ameérica Latina, proporciona elementos
de juicio e informacién técnica para la discusién de
estas materias.

I

El desarrollo econémico y
social durante la década
de1970. Experiencias
y lecciones

1. Ritmo y estructura del crecimiento
econdmico: auge y declinacion

Durarrte la década de 1970 la evolucién econé-
mica de los paises latinoamericanos fue nota-
blemente diversa y su ritmo y estructura expe-
rimentaron cambios de profunda significacién.
El proceso alcanzé un marcado dinamismo en
algunos paises, fue comparativamente mas
lento en otros, y, en general, evolucioné de un
periodo de auge a una situacién de especial
debilitamiento, para avanzar, en los tultimos
afios, por los cauces de una moderada recupera-
cién, pero acentuando, al mismo tiempo, los
problemas de balance de pagos, de la inflaciéon
y de las tensiones sociales, en la mayor parte de
los patses.

La regién alcanzé un crecimiento econé-
mico de aproximadamente 6% por afio, acer-
cindose de esta manera a la meta minima esta-
blecida para el Segundo Decenio de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo. Sin embargo, la
tasa de crecimiento de la poblacién se mantuvo
relativamente alta (2.7% en promedio), de ma-
nera que el producto por habitante aumenté en
3.2% por afo, alejandose de la meta de 3.5%
que es otra meta complementaria de la estrate-
gia de este decenio.

Estos indicadores globales ocultan marca-
das diferencias en la evolucién de los paises.
Mais de la mitad de ellos no alcanzaron un creci-
miento anual de 4.5% en su producto interno, y
s0lo seis paises lograron un crecimiento igual o
superior a la meta de 6%. También continuaron
registrandose importantes disparidades en la
evolucién demogrifica de los paises. Y, de esta
manera, se acentuaron durante esta década
cambios notables en el plano regional en lo que
se refiere a la importancia econémica y demo-
grafica de los paises, su grado de industrializa-
cién y su capacidad econémica, financiera y
tecnologica.
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La economia agropecuaria avanzé en su
proceso de transformacion con una creciente
modernizacién y diversificacién de las explota-
ciones y cultivos. Sin embargo, el crecimiento
medio de la produccién se mantuvo dentro de
sus tendencias historicas. Los niveles alcanza-
dos por la region en su conjunto en 1978 deno-
tan una tasa media anual de crecimiento de algo
menos de 3.5% con respecto a 1970, inferiorala
meta de 4% postulada por la estrategia del de-
cenio. Son ostensibles también aqui en este
caso las diferencias en la evolucion de los pai-
ses, pues mientras la mayoria de ellos se alej6
de esa meta, siete paises lograron alcanzarla o
superarla.

La regién en su conjunto tampoco satisfizo
la meta del 8% establecida para la produccién
manufacturera. Las fluctuaciones del ritmo de
crecimiento industrial, su expansion durante
los primeros afios de la década y su debilita-
miento en los dltimos afios, fueron mas marca-
dos que los registrados en el crecimiento
global.

El nivel de la produccién industrial de
1979 s6lo representa poco mas del 6.5% del
crecimiento anual con respecto a 1970; y no
més de tres paises alcanzaron o superaron la
meta del 8% establecida para el Segundo Dece-
nio de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
En los primeros cuatro anos del decenio el cre-
cimiento fue mucho mds acelerado, pues se
elevaba al 8.6% anual, aunque esto se daba
sobre todo en dos o tres paises; pero en los
ultimos cuatro afios la declinacién del ritmo de
crecimiento ha sido bien intensa. En suma, si
se juzgan las tendencias a lo largo del periodo
puede concluirse que el ritmo del desarrollo
industrial fue relativamente lento para la mayo-
ria de los paises, en particular si se considera la
etapa por la cual atraviesa el desarrollo
latinoamericano.

Kl dinamismo y las transformaciones pro-
ductivas y tecnoldgicas que caracterizan el de-
sarrollo econémico durante la postguerra se
aprecian con gran claridad en la elevacién que
ha experimentado el consumo de energia y en
las transformaciones de sus fuentes primarias.
A largo plazo (1950-1975) el consumo de ener-
gia total, de la regidén en su conjunto, crecié aun
ritmo que se aproxima a 5.5% por afo, es decir
acompafando el crecimiento del producto

bruto interno. Con todo, el consumo de la ener-
gia comercial y moderna experimenté un au-
mento mucho mas intenso que el del producto
interno, ya que su ritmo de crecimiento se
acerca a 7% por afio. Este proceso obedece a
los importantes cambios ocurridos en las fuen-
tes de energia, como consecuencia de su propio
desenvolvimiento tecnolégico, y, en particular,
a los cambios estructurales en la produccién y
Ia demanda interna que ha traido consigo el
desarrollo econémico. En 1950, la produccién
de las fuentes tradicionales, no comerciales,
representaba, para la regién en su conjunto,
cerca de 40% del consumo total y en 1976 sélo
alrededor de 15%.

Contrariamente a lo ocurrido con el con-
sumo, la produccion de energia comercial sélo
crecié 4% anual en el periodo 1950-1975. Y
como consecuencia de tan dispar evolucién, la
regién vio disminuir, en términos relativos, sus
saldos exportables. Asi, en 1950, América La-
tina consumia en forma de derivados un 27% de
su produccién de petréleo y un 17% de su pro-
duccién de gas natural; en 1975 esos porcenta-
jes se habian elevado a 57 y 43% respectiva-
mente., De esta manera, la region continué
siendo un exportador neto de combustibles,
pero la tendencia muestra una ripida disminu-
cién de sus margenes exportables. Con poste-
rioridad esta situacién tiende a modificarse, en
cierta medida, con la aparicién de nuevas co-
rrientes de exportacién procedentes principal-
mente de México. La situacién y perspectivas
difieren mucho de un pais a otro, y en esto
gravita particularmente la alta participacion
que tienen los hidrocarburos v el peso de las
importaciones en el abastecimiento de las ne-
cesidades internas.

El curso de la economia mundial y en
especial la evolucién de los paises industriales
con los cuales América Latina mantiene el
grueso de sus relaciones externas tuvo particu-
lar influencia en el movimiento de auge y decli-
nacién del ritmo del crecimiento econémico de
los paises latinoamericanos. Y los aconteci-
mientos y serios problemas que afectan a la
economia mundial ejercen sus notorios efectos
y repercusiones sobre la situacién y perspecti-
vas econdmicas de los paises de la region. Re-
cordarlo, aunque sea de manera esquematica y
breve, resulta de particular interés para presen-
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tar después ciertas reflexiones por lo que ataiie
a la elaboracion de la estrategia para el proximo
decenio.

En los primeros cuatro afios de la década se
intensificé el dinamismo del crecimiento eco-
némico y la regién en su conjunto logrd una tasa
anual de aproximadamente 7.5%. Factores di-
ndmicos de singular importancia fueron, por un
lado, las politicas nacionales orientadas direc-
tamente a impulsar el crecimiento econémico,
y, por otro, la activa demanda externa que se
originaba en la evolucion favorable de las eco-
nomias de los paises desarrollados hasta 1973.
Coadyuvaba en este proceso el mejoramiento
de la relacion externa de intercambio y una
disponibilidad m4s flexible de financiamiento
externo que la registrada en la década anterior.

En 1974 se modificé sustancialmente el
panorama econémico latinoamericano y la evo-
lucién de la economia mundial. Los pai-
ses exportadores de petréleo se beneficiaron
con un nuevo aumento de precios que incidio
en la elevacion de su ingreso real y en el acre-
centamiento de su capacidad adquisitiva ex-
terna. En cambio, los paises no exportadores de
petroleo se enfrentaron con la debilidad de la
demanda externa por la recesién econémicaen
los paises desarrollados, al mismo tiempo que
sufrian un deterioro en su relacién externa de
intercambio. Durante dicho afio estos paises
continuaron todavia expandiendo su inversion
y el producto interno, y acrecentando atin mas
sus importaciones; de esta manera, incurrieron
en un cuantioso déficit en las cuentas co-
rrientes de sus balances de pagos, el que fue
atendido, en parte, con el uso de las reservas
monetarias y, por otra, con financiamiento del
exterior.

En 1975, el empeoramiento de las condi-
ciones externas se tradujo en una significativa
disminucién de la capacidad de compra externa
de los paises latinoamericanos y no obstante la
contraccién que experimentaron las importa-
ciones, el déficit en cuenta corriente del ba-
lance de pagos aumentd por sobre las cifras del
ano anterior. El ritmo del crecimiento econé-
mico se redujo en forma dristica pues sélo fue
de 3%, es decir, practicamente igual al aumento
de la poblacién de la regién en su conjunto.

El trienio 1976-1978 se caracterizé por un
proceso de recuperacion; pero, con todo, el

ritmo del crecimiento econémico que se cifra
en alrededor de 4.5%,! por aifio, es uno de los
mads bajos de las dltimas tres décadas. La evolu-
¢ion tampoco ha sido uniforme en los distintos
paises: se dieron situaciones de crecimiento
comparativamente mas alto, y otras con una

evolucion mds desfavorable.
Durante este periodo muchos paises afec-

tados por los problemas de balance de pagos se
esforzaron por ajustar o controlar su demanda
interna. Promovieron y lograron acrecentar
apreciablemente sus exportaciones; y contu-
vieron y hasta redujeron los niveles absolutos
de sus importaciones en un intento por dismi-
nuir el desequilibrio externo. Estas medidas se
tornan ahora de mas dificil aplicacién, pues
tendrian efectos mas severos sobre el ritmo de
la inversion y de la produccién interna, al
mismo tiempo que la posicién de los balances
de pagos también se ha vuelto mas inflexible,
por el acrecentamiento de los servicios finan-
cieros y las remesas de utilidades del endeuda-
miento acumulado y de la inversi6n extranjera;
a lo que se agrega el mayor costo de las importa-
ciones, debido a la inflacién que se registra en
los paises industriales y la elevacién de los pre-
cios de los combustibles para los paises impor-

tadores.
Las interrelaciones y el grado de depen-

dencia que registran, en suma, las economias
latinoamericanas con respecto al curso de la
economia mundial, y en particular con el de los
paises industriales, se manifiesta en cierto
modo en el paralelismo que muestra la evolu-
cién del ritmo de crecimiento econémico de
América Latina y del conjunto de los paises
industriales, sobre todo desde mediados de la
década pasada. En efecto, los indicadores sobre
el producto interno coinciden en senalar para
los paises industriales y para los distintos gru-
pos de paises latinoamericanos el proceso de
relativo auge hasta 1973, la fuerte declinacién
en 1975, y la recuparacién posterior. La com-
probacion de este hecho no tiene el propésito
de insinuar una simple e inmediata relacién de
causalidad. Entre otros aspectos, hay puderosas
fuerzas y factores auténomos en el proceso lati-
noamericano y las condiciones estructurales
han variado considerablemente con respecto al

Cabe agregar que para 1979 el producto bruto interno
aumentaria en alrededor de 6.5%.
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pasado. Este mismo andlisis comparativo des-
taca en el contexto de dichas interrelaciones la
evolucion singular de los paises exportadores
de petrdleo, el retardo hacia 1975 de lainciden-
cia de los factores externos desfavorables en el
ritmo del crecimiento econémico de América
Lating, una declinacién de dicho ritmo menor
que la que se habria supuesto segiin los cdno-
nes del pasado, y el hecho de que en el marco
de las fluctuaciones descritas, el ritmo del cre-
cimiento econémico de América Latina ten-
diera a mantenerse en un nivel mis elevado
que el de los paises industriales, sin contraccio-
nes en sus niveles absolutos.

2. Cambios en lu estructura de las relaciones
econdmicas externas

Durante esta década se han transformado pro-
tundamente las formas de insercion de América
Latina en la economia mundial y se ha intensi-
ficado el proceso de internacionalizacion y de
vinculacion con los paises industriales de eco-
nomia de mercado. Las empresas transnaciona-
les han desempeiiado un papel preponderante
en este proceso, asi como la banca privada in-
ternacional por la importancia que ésta ha lo-
grado como fuente de financiamiento externo
de los paises latinoamericanos. Por su parte, los
gobiernos han impulsado politicas de mayor
apertura externa en los diversos aspectos eco-
némicos, financieros y tecnolégicos. Manifes-
taciones especificas de las nuevas relaciones
estructurales se dan en el ritmo y composicién
de las exportaciones e importaciones que confi-
guran cambios significativos en la estructura
del crecimiento econémico; cambios en las
fuentes de financiamiento y en los elevados
montos del endeudamiento externo.

Las empresas transnacionales tienen una
importante participacion en la producciéon ma-
nufacturera. Dominan en sectores estratégicos,
de mayor dinamismo y de mads riapido avance
tecnologico; en particular, en las industrias
quimicas, metales bdsicos, mecidnicas y en la
industria automotriz. Menor es su participa-
cion en las industrias tradicionales donde gra-
vitan las empresas nacionales. El grueso de sus
operaciones esti dirigido al mercado interno y
en menor medida a las exportaciones. A través
de este sector de las empresas transnacionales

se canaliza una significativa proporcién de las
importaciones, del financiamiento externo y de
la incorporacion tecnolégica que realizan los
paises de la region.

Se estima que en 1975 la inversién acumu-
lada de los paises de la Organizacion de Coope-
racion y Desarrollo Econémico (OCDE) en
Ameérica Latina se aproximaba a los 40 mil mi-
llones de délares y que las ventas de las empre-
sas transnacionales representaban unos 80 mil
millones de dolares.

El ritmo del crecimiento de las exportacio-
nes tendié a elevarse desde mediados de la dé-
cada pasada; en esto influyeron las politicas
deliberadas de promocién de los gobiernos
latinoamericanos y en especial el curso de la
demanda externa. Sin embargo, la region en su
conjunto estuvo lejos de lograr durante esta dé-
cada la meta de algo mds de 7% establecida para
el Segundo Decenio de las Naciones Unidas
para el Desarrollo.

Las exportaciones experimentaron un pro-
ceso de doble diversificacion. Se acrecentaron
las de bienes industriales que, para laregién en
su conjunto, llegaron a representar el 20% de
las exportaciones totales, aunque esto no tuvo
un alcance uniforme, y tendié a concentrarse
en los paises grandes y en algunos de tamaiio
mediano. Y, al mismo tiempo, se desenvolvio
un proceso de diversificacion de las exportacio-
nes nacionales de productos primarios o de
nuevas corrientes de productos agropecuarios
y mineros, que estuvieron adquiriendo signifi-
cativa importancia. De esta manera, han co-
menzado a proyectarse sobre las exportaciones
latinoamericanas los efectos de la industrializa-
cién y de los cambios productivos que venian
produciéndose desde tiempo atrds en las eco-
nomias nacionales.

Desde fines de la década pasada se hace
evidente un movimiento hacia una mayor libe-
ralizacion de las importaciones, lo cual configu-
ra en muchos paises una nueva etapa de la poli-
tica econémica, distinta, por cierto, de la que
imperaba en los afos cincuenta y en los prime-
ros de la década pasada. Las importaciones se
desenvolvieron con un gran dinamismo y su
coeliciente con respecto al producto interno
tendié a aumentar. Estas tendencias se inte-
rrumpieron en estos ultimos anos como resul-
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tado de los serios problemas de balance de
pagos.

La composicion de las importaciones exhi-
be caracteristicas de especial significado para
los andlisis prospectivos. En primer lugar, se
concentran en su mayor proporcién en produc-
tos intermedios, combustibles y bienes de capi-
tal, por lo cual la demanda global de importa-
ciones esta intimamente vinculada con el curso
de la produccién y de la inversion internos. En
segundo lugar, el valor de las importaciones de
combustibles, lubricantes y otros derivados del
petroleo, ha aumentado apreciablemente en la
mayor parte de los paises como consecuencia
de los mayores abastecimientos externos y de la
elevacion de costos, y representa proporciones
crecientes de los ingresos corrientes de divisas.

En el contexto inflacionario que viene do-
minando la economia mundial, la evolucion de
los precios de los bienes primarios y manufac-
turados ha distado mucho de ser uniforme entre
esos distintos rubros y entre las ramas que los
componen, con lo cual el efecto de las variacio-
nes de la relacion externa de intercambio ha
incidido con diferente intensidad y con resulta-
dos notoriamente distintos entre los paises lati-
noamericanos. L.os paises exportadores de pe-
troleo consiguieron acrecentar, como es sabido,
durante esta década su relacién promedio de
precios con respecto a los niveles marcadamen-
te deprimidos que se registraban en la década
pasada. Los paises no exportadores de petréleo
han registrado una evolucion distinta. La rela-
cién externa de precios ha sido claramente des-
tavorable para algunos paises medianos y pe-
quenos y menos desfavorable para otros paises.
Si se considera el conjunto de los paises no
exportadores de petréleo, se comprueba que el
mejoramierito de la relacién de intercambio los
favorecié durante un periodo relativamente
breve, especialmente en el bienio 1972-1973;
en cambio la posicion de este conjunto de pai-
ses tendi6 a deteriorarse con posterioridad y el
indice de la relacién de intercambio de los bie-
nes y servicios registra un nivel similar al pro-
medio de la década pasada, el que, a su vez,
representaba un desmejoramiento con respec-
to a los niveles de los afios cincuenta.

Se han producido cambios de vastos alcan-
ces en el financiamiento externo de América
Latina. Esto ataie al monto del financiamiento

y a su composicion segin las fuentes de donde
procede. El déficit en cuenta corriente de ba-
lance de pagos del conjunto de los paises no
exportadores de petroleo se estuvo ensanchan-
do considerablemente hasta representar, en
promedio, durante esta década, 3.2% del pro-
ducto bruto interno, relaciéon muy superior a la
registrada en la década anterior, que fue de
1.9% en promedio? Las entradas de fondos
extranjeros tendié a superar en muchos paises
los déficit en cuenta corriente y contribuyeron
al acrecentamiento de las reservas de divisas.

El otro hecho notable es el cambio trascen-
dental producido en las fuentes de financia-
miento. En efecto, en los anos cincuenta y a
principios de la década pasada el grueso de los
capitales que ingresaban a América Latina eran
de origen oficial a largo plazo y, en parte, co-
rrientes de inversion directa; en cambio en es-
tos 11ltimos anos corresponden en gran propor-
ci6n a fuentes bancarias y comerciales privadas
a corto y a mediano plazo y con intereses cre-
cientes. Se ha elevado, en consecuencia, el
grado de compromiso que representan los ser-
vicios financieros externos con respecto al in-
greso nacional y al valor corriente de las expor-
taciones.

La naturaleza de estas corrientes financie-
ras y las situaciones de endeudamiento creadas
conforman factores de incertidumbre e inesta-
bilidad con respecto a sus perspectivas futuras,
sobre todo si se toma en cuenta que ellas han
permitido hasta el presente atender las necesi-
dades de importacion que, de otra manera, se
hubieran visto mas limitadas con sus efectos
ulteriores sobre el ritmo del crecimiento eco-
némico y de la inversion.

El resultado de ese proceso ha sido un
aumento apreciable de la deuda externa, que,
de unos 10 mil millones de délares en 1965 se
ha elevado a unos 100 mil millones de délares a
principios de 1979. En suma, ha tendido a con-
figurarse una situacion de vulnerabilidad ex-
terna que adquiere una especial significacién
para los andlisis de las perspectivas y de la
orientacion de la politica de desarrollo.

Los acuerdos de integracién econémica,
con excepcion del Grupo Andino, han tropeza-

2Porcentajes estimados a base de cifras expresadas en

dolares de 1975,
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do con dificultades y no han alcanzado, en la
mayoria de los casos, las metas y objetivos pro-
puestos. No obstante, se han hecho avances de
gran significacién en inversiones multinacio-
nales de infraestructura, particularmente en €l
campo de la energia, asi como también progre-
sos importantes en la expansion y diversifica-
cion del comercio intrarregional.

Ha estado aumentando la proporciéon de las
exportaciones totales que sé destinan a los pai-
ses de la region. El comercio reciproco tiene
un mayor contenido de bienes industriales:
productos intermedios y bienes de capital. En
algunos rubros estas corrientes representan un
factor dinamico de significacion.

Asimismo se han promovido ciertas co-
rrientes tecnoldgicas entre los paises de la re-
gion, aunque ello estd lejos de representar un
cambio en la fuerte dependencia tecnolégica
que se da con los paises industriales.

3. La persistencia de los problemas sociales

En la mayoria de los paises se mantuvo el alto
ritmo de expansién poblacional, aunque la tasa
de crecimiento tendié a disminuir en los wlti-
mos afnos; en cambio se acentué el crecimiento
de la fuerza de trabajo a consecuencia de la
evolucion demogrifica de las décadas anterio-
res y de una mayor participacion de la mujer en
las actividades economicas. Continué el proce-
so de las migraciones rurales y se intensificé la
concentracién urbana, con sus efectos inmedia-
tos sobre la disponibilidad de la fuerza de tra-
bajo y el acrecentamiento de la presién sobre la
infraestructura fisica y social de las ciudades.
La heterogeneidad que ha caracterizado la
conformacion y evolucién de las economias
latinoamericanas, y en particular la estructura
del procese de industrializacién, no parece ha-
berse atenuado durante esta década. La incor-
poracion de la tecnologia moderna contribuy6
sensiblemente a aumentar la produccién, pero
ha tenido una difusién limitada, de manera que
han tendido a mantenerse, cuando no a aumen-
tar, en esta etapa del desarrollo latinoamerica-
no las diferencias de productividad entre dis-
tintos segmentos de la produccién. A esta hete-
rogeneidad propia del medio urbano se ha ve-
nido agregando una creciente diferenciacién
de la productividad en el medio rural. En éste,
el desenvolvimiento de las empresas agricolas

modernas en un medio donde la economia cam-
pesina tradicional se modifica lentamente, se
ha traducido en grandes desigualdades de pro-
ductividad entre las distintas formas de explo-
tacién con las consecuencias distributivas que
es ficil imaginar.

En el contexto de ese proceso econémico y
social, los problemas ocupacionales y la magni-
tud de las situaciones de pobreza tampoco se
han atenuado, e incluso, todo parece indicar
que pueden haberse agravado, sobre todo como
consecuencia del debilitamiento del ritmo del
crecimiento econdmico registrado en muchos
paises durante estos Gltimos afios. Diversas
investigaciones referidas hacia 1970 indican

- que la subutilizaciéon total de mano de obra

puede estimarse en un equivalente de cerca
del 30% de la poblacién econémicamente acti-
va total y que una quinta parte de esta subutili-
zacion corresponde a desempleo abierto. Por
otra parte, son impresionantes las diferencias
que se aprecian en los ingresos familiares entre
los distintos sectores sociales, y es muy exigua
la participacion de una gran masa de la pobla-
cién en el ingreso nacional.

Esto se pone de manifiesto en la magnitud
de la pobreza que seguin estimaciones referidas
también a principios de esta década indican
que, con importantes diferencias entre paises,
la region en su conjunto registra un 40% de fa-
milias afectadas por situaciones de extrema po-
brezay que casi lamitad de éstas podrian consi-
derarse indigentes.

En consecuencia, podria sintetizarse la
evaluacion del proceso social predominante en
América Latina con los conceptos expresados
en la Resolucion 386 aprobada en el decimoc-
tavo periodo de sesiones de la CEPAL. En
etecto, alli se dice que ““los cambios y las trans-
tormaciones sociales que han acompariado al
proceso de crecimiento econémico prevale-
ciente en laregion han incidido en la configura-
cién de sociedades inequitativas y altamente
polarizadas con una creciente diferenciacién
social y una distribucién muy desigual de los
frutos de ese crecimiento”.

4, Consideraciones finales

El examen del desarrollo econémico y social de
América Latina, algunos de cuyos rasgos prin-
cipales han sido aqui brevemente expuestos,
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estimula ciertas reflexiones que es util destacar
en relacion con la discusion que se lleva a cabo
en torno a aspectos importantes de la nueva
EID. En este documento esquemidtico se alude
en particular al potencial del desarrollo econo-
mico, a las necesidades de expansion del co-
mercio, aspectos esenciales de la vulnerabili-
dad externa y, finalmente, a la equidad y conte-
nido social del proceso de desarrollo.

La regién en su conjunto demostré poseer
una capacidad efectiva de crecimiento que le
permitié expandirse a un ritmo promedio de
7.4% durante el periodo 1970-1974; si bien
cabe reconocer que se comprueban diferencias
importantes entre paises. Sin embargo, si se to-
ma en cuenta que muchos paises crecieron a
tasas reducidas sin duda inferiores a las que
podrian haber logrado, no resulta arriesgado
asegurar que la regién tiene un considerable
potencial de crecimiento econémico.

La experiencia de este periodo demostré
que cuando existen condiciones externas favo-
rables, la region es capaz de impulsar un proce-
so dindmico de inversién y crecimiento econd-
mico de vastos alcances. Esto no es un hecho
nuevo, pero adquiere un significado especial
en esta nueva etapa del desarrollo econémico
que ha logrado América Latina, por las proyec-
ciones que éste puede alcanzar en el marco de
una nueva estructura de la economia interna-
cional y por la capacidad que puede desplegar
para profundizar la orientacion social del pro-
ceso de desarrollo.

Se pusieron de manifiesto la naturaleza y
extension de los efectos que tiene sobre el cre-
cimiento economico de los paises de la region
el curso de la economia mundial, y en especial
el ritmo de crecimiento de los paises industria-
les. Esto se explica por la importancia que
poseen, en el marco de la estructura y de los fac-
tores del crecimiento econémico, la demanda
externa, la relacion de precios, los abasteci-
mientos de productos esenciales que la econo-
mia requiere para su expansion y la disponibi-
lidad de financiamiento para acrecentar la ca-
pacidad de compra externa. Se plantea, por lo
tanto, la necesidad de fijar objetivos muy cla-
ros en esta materia, y la experiencia demostré
la necesidad que existe de establecer un me-
canismo intemacional que atienda adecuada-
mente las situaciones creadas por factores ex-

ternos desfavorables que los paises no pueden
controlar, como son los efectos adversos de la
recesion y de las fluctuaciones de la economia
mundial. El Segundo Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo no considerd este
aspecto, porque fue concebido mis bien basan-
dose sobre la premisa de un crecimiento soste-
nido de la economia mundial.

Es evidente que la regién necesita una
expansion del comercio y del financiamiento
externo en consonancia con sus metas de desa-
rrollo econémico. En el contexto de la estructu-
ra de las relaciones externas, adquiere particu-
lar importancia el desenvolvimiento de un co-
mercio activo con los paises desarrollados, con
los cuales se registran actualmente las dos ter-
ceras partes del comercio total de la regién. De-
pende de esos paises en materia de abasteci-
mientos de insumos bésicos, de bienes de capi-
tal y de tecnologia, imprescindibles para llevar
adelante el proceso de transformacién produc-
tiva y en especial los planes de industrializa-
cidn. De estamanera, el acceso, en condiciones
satisfactorias, a los mercados de los paises desa-
rrollados que facilite el acrecentamiento de las
exportaciones de productos primarios, semi-
manufacturados y manufacturados, es un requi-
sito esencial para acelerar el crecimiento. Por
supuesto, que la cooperacion regional y la ex-
pansion del comercio reciproco es también otra
condicién esencial, pero esto altimo no puede
considerarse como un sustituto de aquello. Am-
bas estrategias deben concebirse como objeti-
vos complementarios, sobre todo en el lapso
que corresponde a la década de 1980.

Estos objetivos, que coinciden de manera
coherente, con las politicas nacionales que se
han venido consolidando en el sentido de pro-
mover una estrategia de desarrollo con un cre-
ciente grado de apertura externa, se enfrentan
con tendencias y politicas opuestas o decidida-
mente desfavorables que prevalecen en el
panorama internacional y sobre todo en los pai-
ses industriales centrales. Se trata de la infla-
cion de cardcter general y de la inestabilidad
que se registra en los precios de los productos
primarios que terminan incidiendo en un dete-
rioro de los términos del intercambio en la me-
dida que no son contrarrestadas por alzas en
los precios de las exportaciones latinoamerica-
nas; de las politicas restrictivas y de las pers-
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pectivas de recesion o de lento ritmo de creci-
miento econémico en los paises industriales
que limitan la demanda externa, y del recrude-
cimiento de medidas proteccionistas que obs-
taculizan o impiden el adecuado acceso a los
mercados de dichos paises, alo que se agrega el
alza de los precios de los combustibles para los
paises importadores,

Esta situacion se hace todavia mas comple-
ja, porque muchos paises de la region han acu-
mulado cuantiosos montos de endeudamiento
externo y sus servicios representan elevados
porcentajes del valor de las exportaciones, por
lo cual, en algunos casos, serd dificil traspasar
ciertos limites de la deuda, si no se incremen-
tan apreciablemente los ingresos corrientes de
exportaciéon. Es evidente, por lo tanto, que la
aceleracién del desarrollo econémico latinoa-
mericano enfrentard serias dificultades si per-
sisten esas tendencias en el panorama econé6-
mico mundial. Y en estas circunstancias vuelve
a plantearse, en un nuevo contexto, la necesi-

dad de una vigorosa politica de cooperacién
regional.

Las evaluaciones gubernamentales reali-
zadas en el seno de la CEPAL (Quito, Chagua-
ramas, Guatemala y La Paz)} expresaron reitera-
damente dos observaciones fundamentales so-
bre los estilos de desarrollo prevalecientes en
la regién. Una, que el proceso de desarrollo no
consigue incorporar a toda la masa de la pobla-
cidn, y la otra, que los frutos del crecimiento
econdmico no se distribuyen equitativamente.
Esto tendera a agravarse a consecuencia de la
aceleracion que estd experimentando la expan-
sion de la fuerza de trabajo. Por lo tanto, sera
necesario plantear las estrategias y politicas en
un plano mds integral y promover los cambios
estructurales e institucionales que incidan en
una nueva orientacion del proceso de desarro-
llo para que éste logre una mayor difusién so-
cial, se acreciente el empleo, se mejore la dis-
tribucion del ingreso y se erradiquen en plazos
prudenciales las situaciones de extrema pobre-
za.

I1

Las proyecciones del desarrollo econémico para la década
de 1980: ritmo de crecimiento y sector externo

1. El crecimiento de la poblacion y de la fuerza
de trabajo y las necesidades de acelerar el
crecimiento economico

La evolucién futura de la poblacién, su compo-
sicién y localizacién, y sus proyecciones sobre
la fuerza de trabajo, revisten una importancia
particular en el examen de los objetivos basi-
cos de la estrategia de desarrollo, sobre todo
por la magnitud que se registra en la desocupa-
cién y subutilizacién de la fuerza de trabajo, la
extension de las situaciones de pobreza y la
muy desigual distribucién del ingreso que pre-
valece en los paises de la regién.

La tasa de crecimiento demogrifico se
estuvo acelerando durante las ultimas tres dé-
cadas para culminar a principios de la del se-
tenta. En los afios recientes se inicia una decli-

nacion del alto dinamismo demografico que
alcanza magnitudes apreciables en algunos
paises. Esto es el resultado de los cambios y
transformaciones econémicas y sociales que
caracterizan esta etapa del desarrollo latino-
americano y que se dan al mismo tiempo que se
desenvuelven actitudes oficiales y privadas
mas favorables hacia la adopcién de politicas
poblacionales. Se estima que la tasa actual de
2.7% por afio con que se multiplica la pobla-
c¢idn, se reducira paulatinamente, acentuindo-
se esa tendencia hacia fines de siglo, cuando
todavia se mantendra bastante alta, probable-
mente en algo mis del 2% por afo. Puede anti-
ciparse, asi, que la poblacién de la regién au-
mentard en mas de 100 millones de habitantes
durante la préxima década, pasando de 360 a
470 millones para aproximarse a los 580 millo-
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nes de habitantes hacia el afio 2000, segin esti-
maciones disponibles.

En los proximos veinte afios se acusardn
ain mads las notables diferencias demograficas
que se estan registrando entre los paises de la
region. Un grupo de paises, formado por Argen-
tina, Cuba, Chile y Uruguay, continuaran desa-
celerando su crecimiento demografico; experi-
mentardan un aumento de la poblacion que va-
riard de 1.5% a 0.9% por afio. Para estos paises,
la poblacién rural se reducira en sus cifras abso-
lutas y, en cambio, la fuerza de trabajo se expan-
dird a un ritmo sensiblemente mayor que la
poblacién total, tendiendo a declinar hacia el
afo 2000,

Otro grupo de paises, integrado éste por
Ecuador, México y la mayoria de los centroa-
mericanos, persistird en su intenso dinamismo
demogrifico, con ritmos anuales de 3% y més
para la poblacién total, aun cuando en algunos
de ellos esas tasas seran inferiores a las de los
afios recientes. Estos paises continuarin expe-
rimentando intensos crecimientos en la pobla-
cién urbana y rural y la fuerza de trabajo tam-
bién se expandird més ripidamente que la
poblacion total.

Finalmente, un tercer grupo de paises, que
incluye Brasil y Colombia, entre los de mayor
tamafioc demografico, revelan una evolucién
intermedia. Sus tasas de crecimiento registra-
ran disminuciones apreciables, pero, en cam-
bio, también se intensificara en ellos la expan-
sion de la fuerza de trabajo segiin un ritmo cer-
cano o superior al 3% anual.

Proseguira transformdndose con rapidez la
distribucion espacial de la poblacién, impii-
miendo nuevas caracteristicas a los conglome-
rados humanos y a la estructura de las socieda-
des latinoamericanas. El ritmo de crecimiento
de la poblacién rural tender4 a disminuir, y en
los paises de menor dinamismo demogrifico, la
poblacion rural se reducird en sus magnitudes
absolutas. Hacia el afio 2000, para la regién en
su conjunto, cerca del 80% de la poblacion serd
urbana, y dos tercios de la poblacién total vivi-
ra en ciudades de mis de 20 mil habitantes. En
todos los paises la poblacion rural sera menos
de la mitad del tofal, y el grado de urbanizacién
serd mucho mas alto aun en los paises del sur.

Esta expansién demogrifica y su distribu-
ci6én tendran serias repercusiones de caracter

econdmico, social y politico. Primero, se expan-
dird considerablemente la demanda potencial
y efectiva de bienes y servicios, y tanto mds, si
se trata de lograr determinadas metas de mejo-
ramiento de las condiciones de vida de todos
los sectores sociales y se intenta disminuir o
erradicar, en un plazo razonable, las situacio-
nes de pobreza e indigencia. Segundo, los cam-
bios espaciales de la poblacién incidirin en
profundas modificaciones en la conformacién,
tamarnio e importancia relativa de los estratos
urbanos y rurales de las sociedades latinoame-
ricanas; y, en particular, el aumento de la
poblacién urbana ejercerd una fuerte presion
sobre la infraestructura fisica y social. Tercero,
se desplazaran los problemas del desempleo y
subempleo de las zonas rurales, acrecentando
su impacto sobre la subocupacién y las ocupa-
ciones marginales o de baja productividad en
las zonas urbanas, en la medida en que las es-
trategias y politicas de desarrollo no aborden
satisfactoriamente estos problemas. Cuarto,
también es evidente que este aumento pobla-
cional ensancharia y diversificaria el mercado
de las economias latinoamericanas si se consi-
guiera promover un proceso dindmico de ab-
sorcion productiva de la fuerza de trabajo, ele-
var el ingreso por habitante y mejorar su distri-
bucién social.

El crecimiento explosivo que se registrara
en la poblacion econémicamente activa repre-
senta, esto es indudable, un desafio excepcio-
nal para las estrategias y politicas de desarrollo.
Tasas anuales de crecimiento de la fuerza de
trabajo cercanas y aun superiores a 3% que se
derivan de laestructura por edades de la pobla-
cion y de la mayor participacién de la mujer, y
que no se modificarian en el futuro inmediato,
aunque la declinacion del crecimiento demo-
grafico resultara mayor que el previsto, son ex-
tremadamente elevadas y conforman un pro-
blema ocupacional muy dificil de resolver, el
que se agrava por la importante masa que repre-
senta la desocupacién y subocupacién actual
de la poblacién activa.

Se requerird, por lo tanto, un dinamismo
del desarrollo econémico sustancialmente mis
intenso que el antes registrado en la region en
su conjunto, y mucho mas, por cierto, del que se
estd obteniendo durante estos tiltimos anos. No
debe olvidarse que con la aceleracion del cre-
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cimiento econdmico también se acelera el
incremento del producto por persona ocupada,
debido a los avances que deben registrarse en
la transtormaciéon productiva y en la incorpora-
cion de nuevas formas de produccion. Como es
sabido, se acrecienta el capital requerido por
hombre ocupado, asi como aumenta fuerte-
mente el volumen de produccién necesaria
para absorber una misma cantidad de fuerza de
trabajo.

2. Los requerimientos de la aceleracion
del crecimiento econdmico

a) Escenarios del crecimiento econdmico lati-
noamericano. Las necesidades de ahorro e
inversion y la estructura sectorial

Con el propésito de avanzar en el anilisis
de las estrategias y politicas de desarrollo, la
CEPAL est4 llevando adelante un programa de
estudios prospecivos que abarca el préximo de-
cenio, y que en algunos aspectos se prolonga
hacia el afio 2000. En esta etapa, el estudio se
realiza tomando como base un analisis macroe-
conémico que abarca la mayor parte de los pai-
ses de la region. En este andlisis se consideran
tres escenarios de crecimiento econémico:
uno, que corresponde a las tendencias histori-
cas; otro, de moderada aceleracién; y un tercer
escenario, de aceleracion progresiva.

Para la regién en su conjunto resultan de
estos escenarios ritmos de crecimiento econé-
mico que van de 6.3% a 8% por aiio. Correspon-
de sefalar con toda claridad que no se trata de
formular pronésticos, sino de un estudio que
tiene como finalidad esencial aportar elemen-
tos de juicio para el andlisis de los problemas y
el esclarecimiento de ciertos aspectos relacio-
nados con la naturaleza y magnitud de los obje-
tivos que deben perseguir las estrategias de
desarrollo en correspondencia con el ritmo de
crecimiento para el decenio.

El escenario de tendencias (6.3%) repre-
senta un promedio ponderado de los ritmos his-
téricos de crecimiento del producto bruto in-
terno registrados por cada uno de los paises
latinoamericanos durante el periodo de la pos-
guerra. Por su parte, el escenario de mayor di-
namismo (8%) ha sido disefiado para examinar
principalmente las necesidades de crecimiento

econdmico y transformacion productiva que
exigirian la meta de industrializacion de Lima®
y una mayor absorcion de la fuerza de trabajo.
En este contexto, el escenario que se ha llama-
do de aceleracion moderada es un plantea-
miento intermedio y es el que se estudia a con-
tinuacidn.

Este escenario establece para la regién en
su conjunto una meta de crecimiento del pro-
ducto bruto de aproximadamente 7.5% por aio.
Representa, en consecuencia, un mayor creci-
miento que el de las tendencias histéricas a
largo plazo, para cada uno de los paises consi-
derados, pero en su conjunto significaria una
expansién econdémica relativa aproximadamen-
te igual a la registrada por América Latina en
los primeros cuatro aiios de este decenio. Sin
embargo, cabe insistir en el hecho de que du-
rante ese periodo el crecimiento se concentrd
principalmente en dos o tres paises, mientras
que el escenario que se estudia contempla una
aceleracion del ritmo de crecimiento que abar-
ca a todos los paises.

El logro de esta meta de crecimiento exi-
giria un alto dinamismo de las inversiones y su
coeficiente, con respecto al producto, tendria
que elevarse a mas del 25%. En principio, se
estima que esto no representaria un escollo
insalvable, porque la regién ha dado pruebas,
sobre todo en el periodo de auge, de su capaci-
dad para promover un proceso de inversiones
de cuantiosa magnitud. El ahorro interno ten-
dria que aumentar apreciablemente si, tal como
seria deseable, el financiamiento externo se
limitara a proporciones razonables con respec-
to a la inversion, el producto y las exportacio-
nes.

Sin embargo, debe hacerse notar que las
condiciones y trayectorias configuradas por
este escenario, varian de unos paises a otros; y
son frecuentes los casos en que la aceleracion
del ritmo de crecimiento exige aumentos rela-
tivos de la inversion y del ahorro interno mucho
mayores, v, por lo tanto, un esfuerzo mds inten-
S0 (que en otros casos. Asimismo, es evidente
que la importancia relativa del financiamiento

3“Peclaracion y Plan de Accion de Lima en materia
de Desarrollo Industrial y Cooperacién”, Segunda Confe-
rencia General de la Organizacion de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo Industrial, Lima, marzo de 1975,
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externo, en comparacion con los niveles del
producto y de la inversion, seria también sig-
nificativamente diferente de unos paises a
otros.

En este escenario de crecimiento, la indus-
trializacion adquiriria un dinamismo relativa-
mente intenso; su tasa de crecimiento anual
seria de algo mis de 8.5%. Esto significa un
proceso de industrializacién mucho mas ripido
y profundo que en el pasado. Se tendrin que
encarar nuevas actividades de mayor contenido
tecnologico y que exigen grandes inversiones
de capital en las ramas de productos interme-
dios esenciales y de bienes de produccion. En
esta nueva etapa, la industrializacién tendri
que realizarse en las mejores condiciones de
eficiencia econémica, ya que la materializacion
de este escenario de crecimiento exige una ex-
pansion considerable del intercambio de pro-
ductos manufacturados entre los paises de la
region y exportaciones a los mercados de los
paises desarrollados y a otras dreas en vias de
desarrollo.

También el sector agricola tendrd que ex-
pandirse con mayor rapidez. Las proyecciones
macroecondémicas elaboradas tomando como
base las relaciones histéricas por paises entre el
producto del sector agropecuario y el producto
bruto interno indican, para la regién en su con-
junto, una tasa anual de aproximadamente 4.2%
por ano. Y segun estudios mds especiticos y
detallados realizados en la Division Conjunta
CEPAL/FAO sobre la base de la metodologia
y de informacion técnica proporcionada por la
FAQ, resultaria también una tasa similar de
4.3% por afio, en relacion con el ritmo de creci-
miento del producto interno de aproximada-
mente 7.5% y determinadas hipétesis sobre el
comercio exterior de productos agropecuarios.

Por su parte, el Proyecto 2000 de la FAO
presenta para América Latina un escenario nor-
mativo de desarrollo econdémico que postula
para la regién en su conjunto un ritmo de creci-
miento del producto de 6.9% para la proxima
década y un aumento para la produccion bruta
agropecuaria de 4.1%. Como es natural, esta
tasa seria algo mayor si se empleara un escena-
rio de crecimiento econémico de mayor dina-
mismo, como el que se esta considerando en
este estudio.

No es facil aclarar con precision el grado de
comparabilidad de las proyecciones que arroja
el modelo macroeconémico con las otras dos
proyecciones mencionadas y que se refieren a
la produccién bruta sectorial. Sin embargo, to-
das ellas coinciden en sefialar que el ritmo de
crecimiento de la produccion agropecuaria
(bruta) coherente con el escenario de desarro-
llo econémico examinado tendria que ser algo
superior a 4% por ano. Esto significa una acele-
racion de cierta magnitud con respecto a las
tendencias historicas y a las de la pasada déca-
da, las cuales, segin las estadisticas de las
cuentas nacionales, reflejan un crecimiento de
aproximadamente 3.5% por ano. Las series de
la FAO sobre la produccién bruta denotan un
crecimiento mas reducido: los niveles de pro-
duccion de 1978 suponen una tasa acumulativa
anual de 2.9% por afo con respecto al prome-
dio del trienio 1969-1971.

Este incremento de la produccion agrope-
cuaria de la region se hace imprescindible pa-
ra atender la expansion de la demanda interna
que lleva consigo el crecimiento del ingreso
postulado y que se intensificaria atn ma4s si se
establecieran metas de erradicacion de la po-
breza extrema o de las situaciones de indigen-
cia, y satisfacer, simultineamente, los objetivos
de acrecentamiento de las exportaciones de
productos agropecuarios y de reduccion de las
importaciones de fuera de la region.

Diversos estudios proporcionan elemen-
tos de juicio que demuestran la viabilidad de la
aceleracion del crecimiento de la produccion
agropecuaria. E]l mayor dinamismo tendra que
lograrse recurriendo mds que antes a la eleva-
cién de la productividad de la tierra cultivada;
sin embargo, la ampliacion de las areas conti-
nuard constituyendo un factor importante en la
expansién de la produccién de este sector.

El andlisis de las necesidades de energia
constituye un problema de especial preocupa-
¢ién, por la gran incidencia que tiene en las
estrategias tecnoldgicas y de politica econémi-
ca del proceso de desarrollo, En las circunstan-
clas presentes se trata, como es sabido, de un
aspecto clave que incluso debe tomarse en
cuenta para juzgar acerca de la factibilidad de
los mismo escenarios, dada la naturaleza b4si-
cay complementaria que tiene la energia como
factor de produccién de bienes y servicios, a tal
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extremo que es una de las caracteristicas del
estilo de desarrollo de esta era industrial.

Como es natural, este examen tendria que
referirse a las situaciones concretas de cada uno
de los paises latinoamericanos. En este sentido
son escasos los estudios prospectivos integra-
les de caricter tecnolégico y econémico, y los
andlisis globales de proyecciones que ha em-
prendido la secretaria ain estdn en curso de
elaboracion. Con todo pueden formularse algu-
nas apreciaciones de cardcter general para ilus-
trar acerca de la naturaleza y magnitud del pro-
blema de la energia en relacién con el creci-
miento econdémico latinoamericano.

Segtin se explico en el capitulo anterior, el
consumo global de energia medido en términos
de la utilizacion de fuentes primarias, crecié a
largo plazo, durante el periodo de posguerra,
segun una tasa promedio cercana al 5.5% por
aio, 0 sea, que para la region en su conjunto los
requerimientos de energia acompafiaron al cre-
cimiento del producto interno. Mucho mayor
fue el crecimiento registrado en la energia co-
mercial (casi 7% por afio), debido a la sustitu-
cion de fuentes tradicionales.

A consecuencia de los aumentos que se es-
tin registrando en los precios reales de los
hidrocarburos que representan para la regién
en su conjunto mas del 60% de los abasteci-
mientos totales de energia, cabria esperar que
la elasticidad de la demanda con respecto al
producto tendiera a disminuir y que se aplica-
ran politicas deliberadas para contener los con-
sumos de energia en ciertos sectores o para
determinadas finalidades. Pero, al mismo tiem-
po, es evidente que el ritmo de crecimiento
econémico y el dinamismo de la transforma-
cién productiva y tecnolégica que llevaria con-
sigo el escenario de desarrollo econémico que
se esta considerando, implica de hecho un
aumento apreciable del producto por persona
ocupada y un mayor insumo de energia de
acuerdo con las pautas tecnolégicas conocidas.
En consecuencia, salvo que se concibieran
otros estilos o escenarios de desarrollo, puede
suponerse que las necesidades de energia, no
obstante las economias que puedan realizarse,
aumentardn a un ritmo mads intenso que en el
pasado y tenderdn a duplicarse en un periodo
de 10 a 12 aiios en relacion con la hipétesis de
crecimiento econémico de 7.5% anual.

Frente a las perspectivas inciertas que se
vislumbran en relacién con los abastecimientos
de energia corresponde preguntarse cudles son
las condiciones que se ofrecen en los paises de
la regién en esta materia para satisfacer los re-
querimientos sefnalados. Con referencia a este
tema, s6lo se puntualizardn aqui algunos aspec-
tos de cardcter general.

Cabe hacer notar que la region, conside-
rada en su conjunto, es exportadora neta de
energia hacia el resto del mundo. Sin embargo,
y tal como se senald en el Capitulo I, los saldos
exportables estuvieron disminuyendo. En los
ultimos afos esta situacion tiende a modificar-
se en cierta medida con nuevas corrientes de
exportacion, principalmente de México. Es ne-
cesario actualizar estos estudios, pues hay mu-
cha incertidumbre con respecto a estas aprecia-
ciones. Al presente, no mas de cinco paises son
realmente exportadores netos de hidrocarbu-
ros, mientras que todos los demds son importa-
dores netos, si bien registran diversos grados
de dependencia externa.

En efecto, en el plano nacional se presen-
tan situaciones muy distintas. Por un lado, los
paises exportadores de petréleo han fortalecido
su capacidad de financiamiento y en la medida
en que contimien mejorando su relacion de in-
tercambio se ampliarin atin mds sus posibilida-
des de acelerar su desarrollo econémico. Por el
otro lado, el conjunto de paises no exportadores
de petréleo presenta perspectivas de variada
naturaleza. En algunos, la importancia de los
abastecimientos externos de combustibles, con
respecto a las proyecciones de la demanda to-
tal, y la gravitacion de sus costos en los ingresos
corrientes de divisas, son relativamente bajos;
y su demanda de importaciones de hidrocarbu-
ros tenderd a crecer en distinta magnitud segian
la evolucion de la produccién nacional y los
resultados de las medidas y politicas energéti-
cas que adopten. Pueden agravarse sus proble-
mas de balance de pagos, pero, muy probable-
mente, éstos no lleguen a representar un obs-
taculo insalvable que limite mis severamente
que otros factores el objetivo de acelerar el rit-
mo del crecimiento econémico. En cambio, se
identifica otro grupo numeroso de paises, de
diversos tamaifios, donde el grado de depen-
denciay la importancia relativa de los costos de
las importaciones son mucho mayores y cre-
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cientes. En este grupo se observan numerosos
casos en que el problema energético adquiere
una gran importancia y en los cuales el plantea-
miento de escenarios de crecimiento econémi-
¢o no puede desvincularse de las perspectivas
y programas energéticos. En estos paises, la
economia de energia, la sustitucién de hidro-
carburos por otras fuentes energéticas con-
vencionales y no convencionales, la disminu-
cion de la dependencia de las importaciones
de petréleo y el incremento de las exportacio-
nes para acrecentar las disponibilidades de
poder de compra externo, deben considerarse
como objetivos ineludibles de las estrategias y
politicas de desarrollo. La necesidad de enfren-
tar en un marco de cooperacion regional los
problemas de balance de pagos y de accesoaun
suministro estable de energia que enfrentan los
paises mads afectados por los déficit energéticos
ha sido recogida por la Reunion Extraordinaria
de Ministros de la OLADE (Costa Rica, 6a8 de
julio de 1979) en la “Declaracion de San José™:
“Una solucion duradera de la actual crisis re-
quiere de esfuerzos inmediatos y permanentes
para incrementar la oferta y diversificar las
fuentes de energia, asi como para racionalizar
la demanda. Sin embargo, por las propias carac-
teristicas del sector, estas acciones sélo podrin
rendir frutos a mediano y largo plazo. Por ello,
hay una imperiosa necesidad de encontrar me-
canismos para que, en el corto plazo, se garan-
tice un suministro estable de energia a los pai-
ses en desarrollo actualmente importadores™ 4
“A corto plazo, es urgente que se atiendan
los problemas derivados de la grave situacion
de balanza de pagos por la que atraviesan algu-
nos paises de la regién importadores de petré-
leo. Sin embargo, ésto no debe implicar el des-
cuido de los programas de largo plazo a fin de
atacar las raices estructurales de la actual co-
yuntura, fundamentalmente el escaso avance
en la explotacion de fuentes propias de energia
tanto en paises de menor grado de desarrollo
relativo como en los de nivel intermedio.”
Este escenario de crecimiento supone una
acentuada transformacion sectorial y tecnoldgi-
ca de las economias de los paises latinoameri-
canos. La participacion del sector agropecuario

#Pidrrafo 6 de la Declaracién de San José.
5Pirrato 19 de la misma Declaracién.

disminuiria apreciablemente, al mismo tiempo
que aumentaria la del sector manutacturero. El
dinamismo de este proceso y los niveles de los
indices de la composicion sectorial del produc-
to variarian entre paises y se continuarian re-
gistrando importantes diterencias entre ellos
en su grado de desarrollo durante los proximos
veinte anos.

Este escenario se caracteriza ademads por
un fuerte aumento del producto por persona
ocupada, lo cual sefala el intenso proceso de
transtormacion tecnolégica que se difundiria
en las economias nacionales; aspecto éste de
cardcter casi general para los distintos grupos
de paises. Muestra mayor intensidad en el sec-
tor manufacturero en comparacién con el sec-
tor agricola y con el conjunto de la economia.
Esta disparidad en el crecimiento de la produc-
tividad entre los sectores econémicos, y dentro
de estos sectores, plantea serios problemas que
deberin considerarse en la formulaciéon de
politicas de mejoramiento de la distribucién
del ingreso nacional.

El mayor dinamismo de la economia, no
obstante la elevacién de los indices de produc-
tividad, se traduciria en una mayor absorciéon
de la fuerza de trabajo que —para la regién en
su conjunto— alcanzaria a igualar al aumento
que se produciria en la poblacién econémica-
mente activa. Con todo, esto no resolveria en
plazos relativamente cortos el problema de la
desocupaci('m por la importante masa que re-
presentan la subocupacién y la desocupacién
abierta; sin embargo, se promoverian mejores
niveles en la productividad y de ingreso para
ese segmento de la poblacion, La estructura del
empleo tendria que experimentar cambios im-
portantes, no sélo por lo que respecta a su dis-
tribucién sectorial, sino también por lo que ha-
ce a su composicion en relacion con la naturale-
za de las ocupaciones y su grado de calificacion.
Se presenta, pues, el aspecto de las necesida-
des de capacitacion de la poblacién econémica-
mente activa, gue también habria que exami-
nar.

b) Las necesidades de importacidn
Desde fines de la década y hasta 1974, el
volumen de las importaciones crecié rdpida-

mente y en una magnitud mayor que la del
producto interno en la mayoria de los paises de
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la region. Esto se dio en el contexto de cambios
estructurales hacia relaciones mas abiertas con
el exterior, diversificaciéon de las exportacio-
nes, mayor uso del financiamiento externo y
una activa participacion de las empresas trans-
nacionales en la economia de los paises de la
region. En cambio, en los ultimos cuatro afios,
con motivo de los graves problemas de balance
de pagos en los paises no exportadores de pe-
tréleo, disminuy6 el dinamismo de las importa-
ciones al extremo de que en algunos casos se
contrajeron sus niveles absolutos, y esto parti-
cularmente en los paises de mayor peso de la
region.

En estos estudios prospectivos se exami-
nan las proyecciones que podrian tener las
importaciones en el contexto de un proceso
dindmico de crecimiento, tomando en cuenta
diversos elementos de juicio sobre sus caracte-
risticas, y en especial sus relaciones con el pro-
ducto y la inversion. De este andlisis se deriva
que las necesidades de importacién tenderian
a crecer para casi todos los paises y para la re-
£ion en su conjunto, segin un ritmo algo mds
alto que el del producto interno. Asi, en el esce-
nario que estamos considerando, las importa-
ciones crecerian a un ritmo de 8.0% anual du-
rante el préximo decenio. De esta manera, el
valor —a precio constante de 1975— de las im-
portaciones de bienes y servicios seria hacia
1990 2.6 veces mayor que el promedio registra-
do en estos ultimos afios (1976-1978). Su estruc-
tura continuaria acentuando la importancia
predominante de los productos intermedios y
de los bienes de capital, y el mayor aumento
relativo se registraria en las importaciones de
bienes de capital.

¢) Las necesidades de exportacion
y el problema del balance de pagos

Se ve con claridad por lo tanto, que el po-
der de compra externo de los paises latinoame-
ricanos tendri que expandirse mucho mds que
en el pasado para poder satisfacer esa demanda
de importaciones de bienes y servicios. Esta
expansion dependera de tres fuentes principa-
les: i) volumen y diversificacion de las exporta-
ciones; ii) evolucién de la relacién de inter-
cambio; y iii) magnitud que pueda alcanzar la
inversién y el financiamiento externos. Asi, por
ejemplo, si se supusiera que la relacién de in-

tercambio habria de mantenerse en los niveles
de 1976 y que el financiamiento neto externo
—equivalente al déficit en cuenta corriente del
balance de pagos— continuari registrando du-
rante la década una relacion con respecto al
producto interno similar a la que registraron los
paises durante el anterior decenio, resultaria
que para la regién en su conjunto los ingresos
de exportaciéon de bienes y servicios deberian
aumentar segin un ritmo similar al de las im-
portaciones: 8% por afo durante la década; al
mismo tiempo que el financiamiento neto ex-
terno representaria en promedio el 2.8% del
producto bruto interno, y alrededor de la quinta
parte de esas exportaciones hacia 1990. Es evi-
dente que las necesidades de exportacién se
reducirian si el financiamiento neto externo
fuera mayor, lo mismo que ocurriria si mejorase
la relacién de intercambio. Asi, se ha calculado
que las necesidades de exportacion de bienes y
servicios crecerian 7% por afio, si el finan-
ciamiento neto externo se incrementara aan
mds durante la década hasta representar 4.4%
del producto bruto interno hacia 1990. Este
coeficiente seria todavia mayor en la década
siguiente si continuara el mismo ritmo de las
exportaciones. De esta manera, los servicios y
las utilidades del endeudamiento y de las in-
versiones externas tenderian a alcanzar rela-
ciones muy elevadas con respecto a los ingre-
sos corrientes de exportacién y configurarian
situaciones de dificil manejo en la prictica;
esto supondria ademds una estructura de cre-
cimiento econdémico donde el coeficiente de
ahorro interno tenderia a disminuir cuando se
acelera el crecimiento econdémico. Por su-
puesto que este esquema podria mejorarse
apreciablemente en la medida en que se intro-
duzcan cambios favorables en las condiciones y
términos de una efectiva transferencia de re-
cursos reales hacia los paises en desarrollo. En
cualquier caso, es evidente que la expansion de
las exportaciones y el mejoramiento de la rela-
cién de intercambio son factores fundamen-
tales de este escenario de crecimiento econé-
mico.

Se plantea por lo tanto el problema de exa-
minar las proyecciones de la demanda externa
para satisfacer esas necesidades de exportacion
de América Latina y la naturaleza y alcances de
los cambios estructurales que deberdn promo-
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verse en el orden internacional para impulsar la
expansion del comercio de los paises en vias de
desarrollo. Existen varias proyecciones que
responden a distintas hipdtesis acerca del cre-
cimiento econémico mundial, y en particular
acerca del ritmo del crecimiento econémico de
los paises industriales.

La Secretaria también ha efectuado ani-
lisis sobre esta materia, cuyos resultados glo-
bales esenciales concuerdan por lo general con
otras proyecciones si se hacen comparaciones
en condiciones similares. Uno de los andlisis,
efectuado esencialmente a base de las rela-
ciones historicas, muestra los siguientes resul-
tados: si el comercio mundial se expandiera en
la década a ritmos iguales o levemente supe-
riores a 7% y la regién mantuviera una tenden-
cia analoga a la del pasado histérico, sus expor-
taciones crecerian también a ritmos similares a
los del periodo histérico, aproximadamente en
5% anual. Este comportamiento implicaria que
la participacién regional en el comercio de pro-
ductos bdsicos y combustibles seguiria ba-
jando, en tanto que los productos manufac-
turados aumentarian a un ritmo andlogo al del
comercio mundial (8 a 9% al afio).6

Sin embargo, y tal como se ha destacado en
pdginas anteriores, durante la pasada década,
los paises latinoamericanos han realizado nota-
bles esfuerzos por alterar la tendencia histérica
a través de politicas deliberadas de promocion
y diversificacién de sus exportaciones. Dichas
tendencias han experimentado cambios impor-
tantes en ciertos aspectos. En este sentido, in-
teresa anotar que durante el trienio 1977-1979
las exportaciones latinoamericanas, excluida

61,05 estudios prospectivos cuantitativos preparados
por el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales
Internacionales (DIESA) de la Sede basdndose en la
experiencia de un periodo mds reciente, la variante 4, que
es la de mayor crecimiento econdmico, proyecta una tasa
de 5.7% por afio para las exportaciones de bienes y ser-
vicios de América Latina y el Caribe. E1 Banco Mundial,
en el World Development Report, 1979, da a conocer los
resultados de tres proyecciones alternativas sobre la evo-
lucién de la economia mundial durante la década que deno-
mina respectivamente: ‘bdsica’ {base), ‘alta’ (high) y ‘baja’
(low). En la proyeccién ‘basica’ el comercio mundial de
bienes crece al 6% y las exportaciones de los paises en vias
de desarrollo al 6.5%; en la alternativa ‘alta’ esos guarismos
son 7.3% y 7.6% respectivamente. Cabe destacar que el
ritmo del crecimiento del producto bruto interno de los
paises industrializados es de 4.2% y 4.9% respectivamente.

Venezuela, habrian crecido segiin un ritmo
anual que se aproximaria a 10%,

Las proyecciones reflejan una gran dispa-
ridad entre las tasas de crecimiento de las ex-
portaciones y las importaciones que arroja un
cuantioso y creciente déficit en el balance co-
mercial. Sin embargo, es necesario insistiren lo
ya expresado acerca de que este resultado se
deriva de proyectar para el futuro el lento ritmo
de crecimiento de las exportaciones primarias y
su tendencia declinante en el comercio mun-
dial; las tendencias de las exportaciones de
combustibles que ahora pueden modificarse
sensiblemente con la incorporacion de México
como exportador de petréleo, y las tendencias
pasadas_de participacién de América Latina en
las exportaciones manufactureras. Este cuadro
estructural tendria necesariamente que modi-
ficarse en correspondencia con el acrecenta-
miento del tamafio y los cambios en las con-
diciones de produccion y oferta de las econo-
mias de los paises latinoamericanos que su-
pone el escenario que se estd considerando, y
con los cambios estructurales que deben pro-
moverse en la economia mundial hacia la con-
formacién de un nuevo orden econémico inter-
nacional.

Se han hecho diversos andlisis cuantita-
tivos acerca de las posibilidades y de las poli-
ticas para reducir ese déficit potencial del ba-
lance comercial y de sus repercusiones sobre el
ritmo de crecimiento econémico. Es notorio
que el financiamiento externo no puede ser la
fuente principal para resolver ese déficit, al
que todavia habria que agregar los egresos que
se originen en las utilidades y servicios de la
inversion y del endeudamiento externos. Esfo
no seria viable por la magnitud del déficit, y
tampoco seria l6gico por las razones que se
acaban de expresar en relacién con el signi-
ficado de ese déficit y por la frustracién del
ahorro interno que una politica de ese tipo lleva
aparejada.

En términos generales los aspectos com-
plementarios de cardcter global que cabe con-
siderar son: i) el aumento y diversificacién de
las exportaciones mas alld de lo que resulta de
las proyecciones de tendencia; ii) el mejora-
miento de la relacién de intercambio; iii) las
posibilidades de comprimir las importaciones
con respecto a las proyecciones formuladas; y
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iv) el uso de un financiamiento externo mayor
que las metas propuestas en estos estudios
prospectivos.

El crecimiento de las exportaciones de-
berd examinarse en relacién con su composi-
cién y con los mercados de acceso. Véase en
primer lugar el aspecto relacionado con su
ritmo y estructura. Se anoté ya en el Capitulo I
que durante los afios setenta se acentué el pro-
ceso de diversificacion de las exportaciones
que se venia operando desde fines de la dé-
cada anterior, y esto ocurrié en los rubros de
productos primarios y merced a la creciente
incorporacion de productos manufacturados.
Con todo, para la regién en su conjunto, las
exportaciones de productos industriales sélo
representan alrededor de 20% del total y se
concentran en los paises grandes y en algunos
medianos. Como es natural, esta estructura de
las exportaciones deberd cambiar en favor de
una mayor participacién de los productos in-
dustriales, donde participen rubros de mais
avanzado contenido tecnologico, y todo ello de
manera congruente con la transformacion pro-
ductiva y tecnolégica que implica el proceso de
desarrollo econémico, y con una estrategia de
desarrollo que trata de mantener cierto gradp
de apertura externa para favorecer la asigna-
cién mds eficiente de los recursos y el aumento
de la productividad. Un razonamiento similar,
y especialmente en relacion con la dotacién de
recursos, debiera hacerse con respecto al ma-
yor dinamismo que deberan lograr las exporta-
ciones de productos primarios con un creciente
grado de elaboracién; didndose en este caso
ademas el hecho material de la gran magnitud
que representan estos rubros en las exportacio-
nes totales de la region, y sobre todo en los
paises medianos y pequerios.

El aumento sustancial que se requiere en
las exportaciones latinoamericanas para la dé-
cada debera abarcar, por lo tanto, los diversos
rubros de productos primarios con el mayor
grado de elaboracién, nuevas corrientes de ex-
portacién, y el acrecentamiento y diversifica-
cién de los productos industriales que repre-
sentan las corrientes mds dindmicas del comer-
cio internacional. Es sabido que en el campo de
los productos primarios América Latina ha es-
tado perdiendo su participaciéon en el comercio
mundial. En estos estudios cuantitativos se de-

muestra que bastaria que la region mantuviera
una determinada proporcion en ese comercio
mundial y que se le facilitara el acceso a los
mercados de los paises industriales para que
estas exportaciones aumentaran, en su con-
junto, a un ritmo significativamente mayor que
en el pasado. Con todo, son los productos in-
dustriales los que deben constituirse en las co-
rrientes mas dindmicas de las exportaciones
latinoamericanas.

En estos Gltimos afios el valor de las expor-
taciones totales de América Latina se distri-
buyé en cerca de dos tercios a los paises desa-
rrollados, en algo menos del 20% a los mismos
paises latinoamericanos, algo menos del 10% a
los paises socialistas y 4% a otras dreas en desa-
rrollo. En estas condiciones, es evidente que el
logro de las metas de exportacion que exige el
crecimiento econémico de la regién dependera
mucho, sobre todo en una primera etapa, del
acceso y acrecentamiento de dichas exportacio-
nes a los paises industriales que absorben ac-
tualmente una proporcion tan alta como la se-
fialada. Y esto dependerg, a su vez, de la evolu-
cion de la demanda externa de esos paises y en
especial de las politicas deliberadas que tien-
dan a eliminar las conocidas restricciones de
todo orden que limitan el acceso a sus merca-
dos y de politicas de reestructuracion de su
actividad econdémica interna que promuevan
las condiciones bdsicas para una nueva inser-
cion expansiva de los paises en desarrollo en la
economia mundial.

Al mismo tiempo, estos estudios también
demuestran con toda claridad que no obstante
los resultados positivos que puedan lograrse en
cuanto a acrecentar y diversificar las exporta-
ciones a los paises desarrollados, la expansién
del comercio intrarregional aparece también
como una condicién necesaria de la aceleracién
del desarrollo de los paises latinoamericanos.
Este comercio estuvo aumentando a un ritmo
mds alto que el comercio con el resto del
mundo. A principios de la década de los afios
sesenta las exportaciones a la regién represen-
taban s6lo 8% del total y ahora llegan a 17%;" y
ademads, estas corrientes de bienes tienen una

"Estas cifras no incluyen los paises y territorios del
Caribe, con excepeion de Haiti y Repablica Dominicana.
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composicién distinta al comercio con el resto
del mundo, pues predominan en ellas ramas
nuevas de productos intermedios industriales y
de bienes de capital.

Es evidente, por otra parte, que la expan-
sion del comercio con los paises socialistas y
con otras dreas en vias de desarrollo debiera ser
asimismo el otro objetivo complementario,
para aprovechar el extraordinario potencial que
ofrecen dichas dreas. Por lo demas, estos obje-
tivos figuran en las politicas nacionales y la
CEPAL adelanta estudios basicos sobre la
materia.

Las tluctuaciones y ¢l deterioro de la rela-
cion externa de precios tienen efectos impor-
tantes, favorables y desfavorables, sobre los re-
sultados de los balances de pagos y en el curso
de la inversién y del ingreso real de los paises
latinoamericanos. En estos estudios prospecti-
vos se ha supuesto una relaciéon externa de
precios constantes al nivel del afio 1976; y se
describié en el Capitulo I la posicién relativa
que alcanzaron los indices durante la década de
1970. Convendria agregar que con respecto a
1976, la relacién de intercambio tendié a mejo-
rar en 1977, pero se deterior6 en 1978 y 1979.
Las perspectivas sobre la evolucién de di-
cha relacién distan mucho de ser alentadoras
sobre todo a corto y a mediano plazos, debido al
costo creciente de las importaciones proceden-
tes de los paises industriales, al alza del precio
de los combustibles y a la inestabilidad e incer-
tidumbre con respecto a los precios de los pro-
ductos primarios. En la medida en que se dete-
rioren las relaciones externas de precios se
agravaran los problemas de balance de pagos;
de donde la importancia capital que asignan los
paises latinoamericanos y los paises en vias de
desarrollo a los objetivos de lograr una estabili-
dad de los precios reales de los productos pri-
marios a niveles remuneradores en el mercado
internacional.

El modelo de estos escenarios de desarro-
llo econémico supone un crecimiento de las
importaciones relativamente mas alto que el
del producto interno. La elasticidad que regis-
tran las importaciones proyectadas con res-
pecto al producto es menor que la registrada
durante los primeros afios de la década del se-
tenta; sin embargo, los modelos presentan una
estructura de crecimiento relativamente abier-

ta si se la compara con la que operaba en la eta-
pa de décadas pasadas cuando predorninaba el
Hamado modelo de sustitucién de importacio-
nes.

Cabria preguntarse ante el déficit poten-
cial que se estd examinando, si no seria posible
lograr el crecimiento econémico propuesto con
una elasticidad de las importaciones inferior a
la que resulta de estos estudios. Esta interroga-
cién adquiere una importancia trascendental
en estos momentos frente a la acentuacion del
proteccionismo y a la resistencia de los paises
desarrollados para adoptar medidas efectivas
en favor de la expansién del comercio con las
dreas en desarrollo en el contexto de un proceso
de reestructuracién de la economia mundial. Si
bien no puede pretenderse una contestacién
técnica precisa basada sobre el instrumental
analitico global que se est4 considerando, ca-
ben algunas observaciones de caricter general
sobre este punto. En primer lugar, diversos ele-
mentos de juicio indican que en el marco del
estilo de desarrollo vigente, la elasticidad de
las importaciones que resulta de estos estudios
cuantitativos puede considerarse como razona-
ble desde el punto de vista de una determinada
estructura de eficiencia econémica. Sin em-
bargo, podria concebirse otra estructura de cre-
cimiento relativamente menos abierta, con
cierta compresion del coeficiente de importa-
ciones, y en este sentido podria pensarse que al
menos los paises grandes y algunos medianos
estin en mejores condiciones que en el pasado,
por la capacidad industrial lograda y la mayor
amplitud de los mercados nacionales, para
avanzar en la sustitucién de importaciones de
bienes intermedios esenciales y de bienes de
capital y lograr un efecto neto de contraccién
relativa de las necesidades de importacion..

La experiencia en estos dltimos cuatro
afnos de contraccién y lento crecimiento de las
importaciones podria tomarse como una indica-
cién de su ‘exagerada’ expansién en afios ante-
riores y de la factibilidad de comprimir el coefi-
ciente de importaciones al menos durante una
préxima etapa del proceso de desarrollo econé-
mico. Sin embargo, es evidente que la expe-
riencia de este periodo es relativamente breve,
y estuvo dominada por situaciones especiales,
y no se presta, por lo tanto, para deducir conclu-
siones acerca de los resultados a mas largo
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plazo de esa clase de politicas. Por lo demés, es
indudable que una politica de esta naturaleza
debiera concebirse en el contexto de la expan-
sion del comercio intrarregional, pues éste faci-
litaria una solucién mas eficiente que una ‘con-
traccion’ del coeficiente de importaciones en el
plano nacional.

Finalmente, en este examen sobre la re-
ducciéon que podrian experimentar las importa-
ciones con respecto a los niveles proyectados,
cabria formular otras consideraciones relacio-
nadas con los efectos de cambios esenciales en
las estrategias de desarrollo que incidan en la
redistribucion del ingreso y en orientaciones
sociales muy distintas a las prevalecientes. Se

suele considerar que en estas situaciones las
necesidades de importaciones podrian dismi-
nuir en relacién con determinados ritmos de
crecimiento econémico global. Sin duda esto
seria el resultado de cambios sustanciales en
las formas de vida y en los estilos de desarrollo.
Se necesita profundizar mads en el examen de
este punto y referirlo a situaciones concretas,
porque también podria suponerse que estrate-
gias de desarrollo distintas a las vigentes inci-
dieran principalmente en cambios importantes
en la composicién de las importaciones y en su
destino social, pero en menor medida en su
volumen total.

I11
Metas y objetivos del desarrollo latinoamericano y
la nueva EID

1. Elesquema preliminar de la nueva
Estrategia y las necesidades de incorporar
un mecanismo de ejecucion regional

a) Elesquema preliminar de la nueva
Estrategia

La nueva EID deberd formularse, en cuanto a
su contenido conceptual, de acuerdo a lo dis-
puesto en la Resolucion 33/193 “dentro del
marco del nuevo orden econémico internacio-
nal”. Esta misma resolucién sefiala asimismo
los objetivos fundamentales que la Estrategia
debe perseguir en el plano mundial, de la coo-
peracion econdmica internacional, de la coope-
racion entre paises en desarrollo y en la esfera
del desarrollo econémico y social de los paises
en desarrollo.

Aunque todavia no se ha llegado a un
acuerdo sobre el esquema de la Estrategia, y
tanto los aspectos formales cuanto los concep-
tuales son objeto de intensas discusiones y ne-
gociaciones de cardcter técnico y politico, se-
gin los planteamientos que se estin formu-
lando en el Comité Preparatorio, podria to-
marse como referencia el siguiente esquema
preliminar;

I. Predmbulo
I1. Metas y objetivos
I1I. Medidas de politica
IV. Instrumentacion de la aplicacion de la
Estrategia
V. Examen y evaluacion de objetivos y
medidas de politica
VI. Movilizacién de la opinién publica
El Comité Preparatorio en su iltima reu-
nién discutié un esquema preliminar del pre-
ambulo que mantiene pendientes de aproba-
cién importantes aspectos conceptuales de la
nueva Estrategia. No es ficil establecer un cri-
terio claro para decidir acerca de las metas y
objetivos que debieran incluirse en la seccién
I sin repetir en parte las proposiciones que
podrian considerarse en la Seccién III sobre
medidas de politica y reformas de caricter ins-
titucional; y estas dificultades se presentan so-
bre todo cuando los objetivos tiene mds bien
una formulacién de caricter cualitativo. En es-
te documento se sugerird una solucién de ca-
racter pragmitico tomando como referencia la
experiencia de la Estrategia de la década ante-
rior y las disposiciones de la Resolucién
33/193.
La seccidén IV sugiere para considerar tres
instrumentos fundamentales para la aplicacién
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de la Estrategia, a saber: 1) programas regiona-
les de accién para la instrumentacién de la Es-
trategia; ii} las negociaciones que se han pro-
puesto realizar en el seno de las Naciones Uni-
das, los organismos especializados y en otros
organismos; v iii) los planes o programas nacio-
nales de desarrollo. La seccién V trataria sobre
los mecanismos que se estableceran para el
examen y evaluacion periddica de los objeti-
vos y medidas de politica que constituye un
tema que tendri que examinarse a la luz de la
experiencia de este decenio para lograr la
mayor eficacia prictica que sea posible. Fi-
nalmente, se considera que por ser la movili-
zacion de la opinién piblica de trascenden-
tal importancia debe destacarse en un capi-
tulo especial.

En este documento se tratarin las metas
y objetivos desde el punto de vista latinoa-
mericano y se harin algunas sugerencias so-
bre aspectos nuevos de la puesta en prictica
a que se refiere la seccion III. Se empezard
por este ultimo aspecto ya que las ideas que
se habrin de plantear tienen repercusiones
sobre todos los demas temas, particularmente
sobre la determinacién y formulacion de las
metas y objetivos.

b) Tres mecanismos fundamentales para
instrumentacion y aplicacion de la
Estrategia

Se ha planteado el interesante problema
acerca de la consideracion que debiera darse
en la nueva EID a los aspectos y temas pecu-
liares de las regiones y paises, particular-
mente en relacion con el desarrollo social, la
cooperacion regional, la cooperacion entre
distintas dreas o paises en desarrollo, la mo-
vilizacion de los recursos nacionales, los pla-
nes regionales o subregionales de infraes-
tructura y los problemas vinculados con la
preservacion del medio ambiente. Esto ad-
quiere especial importancia, si se reflexiona
en las fundadas criticas que se han expresado
a la anterior Estrategia por el cardcter global
de sus metas y objetivos y por la generalidad
de sus formulaciones de politicas. Todo ello
la torna en muchos aspectos de limitada efi-
cacia prictica, al mismo tiempo que tampoco
proporciona en muchos casos elementos

de referencia adecuados para efectuar los
eximenes y evaluaciones periddicas de su
cumplimiento, en virtud de las diversas si-
tuaciones y perspectivas que se dan en los
paises y las regiones del mundo en desarro-
lo.

Una solucién prictica, que representa-
ria un avance considerable con respecto a la
experiencia de la anterior Estrategia, podria
consistir en que, una vez aprobada la nueva
por la Asamblea General, las comisiones eco-
némicas regionales prepararan programas re-
gionales de accion para el cumplimiento de
la Estrategia en el drea regional correspon-
diente. De esta manera las comisiones eco-
némicas regionales, al nivel de sus érganos
gubernamentales, podrian ampliar y especi-
ficar las formulaciones de cardcter general,
tomando en cuenta las condiciones particu-
lares y las prioridades de cada region, sobre
todo en lo que atafie a las politicas nacionales
de desarrollo, sus objetivos y metas bésicas, a
la cooperacién regional y a la cooperacion
con otras dreas en vias de desarrollo, asi
como otros temas que se estimara conve-
niente incorporar. Ademds, las comisiones
econémicas regionales podrian considerar
proyectos importantes de cardcter regional o
subregional,

A este respecto es muy importante su-
brayar el pensamiento del Comité de Planifi-
cacién del Desarrollo, que se recoge en el
parrato 117 del informe de su decimoquinta
reunién {marzo y abril 1979) donde se ex-
presa que “la aprobacién de una estrategia
internacional de desarrollo para el tercer de-
cenio de las Naciones Unidas para el desa-
rrollo por parte de la Asamblea General, en
1980, no debe ser un acto aislado. Mds bien,
debe ser seguido por una continua evolucién
de estrategias regionales y subregionales,
con el fin de formular metas y medidas de
politicas mds efectivas en relacion con las
necesidades y las circunstancias regionales.
Los diilogos que con este fin sostengan los
gobiernos en los foros regionales y subregio-
nales deben preparar el camino para una ma-
yor cooperacion econdémica y técnica entre
los miembros de los organismos regionales o
subregionales respectivos. Los foros inter-
gubernamentales de las comisiones econé-
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micas regionales de las Naciones Unidas tie-
nen ya este propdsito. Deberian constituir
uno de los principales instrumentos para el
disenio y la ejecucion de programas regiona-
les y subregionales de accién, aumentando
de este modo el contenido operativo del ter-
cer decenio para el desarrollo”8 El Comité
de Planificacion del Desarrollo sefiala asi-
mismo la necesidad de seleccionar un ni-
mero limitado de grandes proyectos regiona-
les y subregionales, con la participacién de
las comisiones econémicas regionales.

Por su parte, la CEPAL ya ha tomado
decisiones sobre esta materia durante su ul-
timo periodo de sesiones. La Resolucién
386/XVIII, sobre los preparativos y contribu-
ciones de la CEPAL a la nueva Estrategia,
formula diversas recomendaciones a los go-
biernos y encarga a la Secretaria la realiza-
ciéon de varios trabajos. Entre esas disposi-
ciones cabe destacar particularmente las
siguientes:

a) Que la Secretaria prepare un pro-
grama de accién regional destinado a instru-
mentar la aplicacion de la Estrategia que
adopte la Asamblea General;

b) Que se convoque al CEGAN antes
de finalizar 1979 y durante 1980 para exami-
nar la marcha de las actividades en la prepa-
racién de la nueva Estrategia que se lleve
adelante en el Comité Preparatorio, asi como
también las actividades de la Secretaria de la
CEPAL sobre esta materia;

¢) Que los gobiernos miembros de los
paises en desarrollo de la regién preparen
planes y programas que incluyan la formula-
cién de objetivos y metas de desarrollo eco-
némico y social, asi como sus correspondien-
tes estratégias y politicas, para el proximo
decenio, vinculados con la instrumentacién
y la aplicacion de la Estrategia por lo que
respecta a los paises de América Latina; y

d) Que en el decimonoveno periodo de
sesiones de la CEPAL, que se realizard a
principios de 1981, se considere un pro-
grama de accién regional destinado a instru-
mentar v a aplicar la nueva EID que se
adopte en la Asamblea General, y que se pro-

8Ef1979/37.

clame la década del desarrollo de los paises de
América Latina,

En la medida que pudiera lograrse cierto
grado de compatibilidad entre la estrategia in-
ternacional de desarrollo en el plano mundial,
el programa de accion en el plano regional, y
los programas o planes nacionales de los go-
biernos se habria creado un mecanismo de gran
eficacia prictica. Seria, indudablemente, de
gran utilidad examinar los alcances que debie-
ran tener los programas de accion regional y los
programas o planes que debieran adoptar los
gobiernos, a los efectos de asegurar esa con-
gruencia entre los tres niveles,

Por lo demis, se sugiere incorporar en este
capitulo de la Estrategia las decisiones que se
adopten acerca del programa de negociaciones
sometido a consideracion de la Asamblea Ge-
neral de acuerdo con el proyecto de Resolucion
del Grupo de los 77. En suma, habria, entre
otros, tres elementos importantes que servirian
para llevar a la prictica la Estrategia y formular
sus evaluaciones periddicas, a saber: i) el pro-
grama de negociaciones; ii) los planes de ac-
cion regional que prepararian las comisiones
econdmicas regionales; y iii) los planes o pro-
gramas nacionales de desarrollo. Si se concibe
la nueva Estrategia en el marco de este contex-
to, indudablemente se podrian simplificar y fa-
cilitar las discusiones técnicas y politicas en el
seno de la Asamblea General.

2. Enunciacion preliminar de metas y
objetivos de la nueva Estrategia en relacion
con el desarrollo latinoamericano

a) El problema de la determinacion de metasy
objetivos

En el contexto de las interrelaciones exis-
tentes entre la diversidad de materias que debe
considerar la EID, no es facil discernir un crite-
rio claro para identificar lo que debe incorpo-
rarse en el capitulo de metas y objetivos en
relacion con lo que debiera tratar el capitulo
sobre medidas de politica. Asi, por ejemplo,
puede considerarse que el objetivo fundamen-
tal de la EID es el de acelerar el desarrollo
econdémico y acrecentar el bienestar social de
toda la poblacion de los paises en desarrollo y
que todo lo demés, como la inversién, el ahorro,
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las producciones sectoriales, el comercio exte-
rior, las transferencias de recursos y otros as-
pectos, constituyen restricciones que hay que
tomar en cuenta, medios, instrumentos o insti-
tuciones requeridos para lograr esa finalidad
esencial. Es evidente que planteamientos con
este elevado grado de abstraccion limitarian la
utilidad practica de la estrategia, ya que es im-
prescindible establecer metas y objetivos en
distintos planos o dimensiones que sirvan al
triple propodsito de sefialar los alcances de los
cambios y el dinamismo que se trata de lograr,
anticipar la naturaleza de las medidas de poli-
tica y reformas institucionales que deben in-
troducirse y proporcionar un esquema bdsico,
lo mas congruente posible, para apreciar los
avances que se vayan realizando y evaluar la
eficacia de las medidas de politica propuestas.

La estrategia de este decenio, en la secciéon
correspondiente, presenta dos clases de metas
y objetivos: i) metas cuantitativas para el con-
junto de los paises en desarrollo sobre el creci-
miento del producto interno, global y por habi-
tante, la produccién agricola, la produccién
manufacturera, el ahorro interno, y, asimismo,
metas sobre las exportaciones e importaciones;
y ii) objetivos de naturaleza cualitativa sobre
el desarrollo social en relacién con la distribu-
cién del ingreso y la riqueza, el empleo, educa-
cién, salud, nutricién, vivienda, bienestar de
los nifios, participacion de la juventud e inte-
gracion de la mujer. Se habria seguido, en con-
secuencia, el criterio de considerar inicamente
metas y objetivos que corresponden a aspectos
econdmicos y sociales que deben caracterizar
el dinamismo y las transformaciones que se
postulan para los paises en desarrollo. Otras
metas y objetivos, como por ejemplo la meta
cuantitativa sobre la transferencia de recursos,
figuran en el gran capitulo de las medidas de
politica.

Cabria, por tanto, considerar varias so-
luciones; una de ellas consistiria en reservar
esta seccién para incorporar inicamente me-
tas cuantitativas sobre el crecimiento econé-
mico y objetivos sobre el desarrollo social de
los paises en desarrollo e introducir, cuando se
estime conveniente, otras metas y objetivos, de
caracter cualitativo o cuantitativo, en relacién
con otras materias, en el capitulo de la Estrate-
gia que trate sobre las medidas de politica.

Otro procedimiento estribaria en seleccionar
los aspectos mis significativos de la estrategia
en la esfera mundial, regional y nacional, para
lo cual convendria definir esas metas y obje-
tivos con el triple propésito que se enuncié en
el parrafo anterior. Este procedimiento es indu-
dablemente el m4s adecuado, sobre todo en las
presentes circunstancias cuando la estrategia
se propone introducir reformas estructurales e
institucionales que incidan en la conformacion
de un nuevo orden econémico internacional;
todo ello sefala una diferencia fundamental
con la estrategia del segundo decenio conce-
bida como un programa de accién que se lleva-
ria a la prictica en el contexto de un orden
preexistente.

En el marco de esta concepcién mas am-
plia sobre el significado de las metas y objeti-
vos, y tomando en cuenta la experiencia del
pasado decenio y especialmente las disposicio-
nes de la Resolucién 33/193, se formula mas
adelante un esquema que muestra las distintas
dreas para las cuales se considera conveniente
definir metas cuantitativas u objetivos de caric-
ter cualitativo en la nueva estrategia. En este
sentido se identifican seis dreas, a saber: i) de-
sarrollo econémico; ii) desarrollo social y hu-
mano; iii) autosuficiencia y movilizacién de los
recursos nacionales; iv) reestructuracién de la
economia mundial; v) cooperacién regional; y
vi) cooperaciéon entre 4dreas y paises en
desarrollo.

Las metas y objetivos sobre desarrollo eco-
némico son, principalmente, de caricter cuan-
titativo y se refieren en principio a dreas bien
conocidas segun se describe mas adelante. En-
tre ellas se sugiere incorporar objetivos o metas
sobre energia en virtud de la importancia tras-
cendental que ha adquirido este sector con res-
pecto al dinamismo y estructura del proceso
econdémico social. En este punto, el objetivo
podria referirse a los diversos aspectos de la
produccion, la conservacion y economia, y a la
necesidad de promover nuevas fuentes energé-
ticas. Habria que considerar la posibilidad de
establecer ciertas metas cuantitativas que po-
drian referirse, en algunos aspectos, al nuevo
decenio y en otros a un horizonte mds amplio,

Sobre desarrollo social y humano se sugie-
ren cinco clases de proposiciones: i) un obje-
tivo global acerca de la finalidad social que
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debe tener el desarrollo econémico y sobre los
cambios sociales y el mejoramiento de la dis-
tribucion del ingreso que deben producirse; ii)
un objetivo sobre la erradicacion de las situa-
ciones de pobreza extrema; iii) objetivos par-
ticulares sobre empleo, nutricién, educacion,
salud, y vivienda, iv) objetivos sobre el bienes-
tar del nifio, la participacién de la juventud y la
integracion de la mujer; y v) objetivos sobre
preservacion del medio ambiente,

Como es natural, se trata de temas donde es
dificil establecer metas cuantitativas que ten-
gan sentido prictico para todo el mundo en
desarrollo, dada la diversidad de las situacio-
nes y perspectivas que se presentan, asi como
las notables diferencias en las estrategias y po-
liticas nacionales que se siguen en esta materia.
Sin duda la estrategia debiera indicar el obje-
tivo o la finalidad que debe perseguirse en cada
una de estas dreas y sefnalar, en términos gene-
rales, el periodo dentro del cual tendrian que
lograrse las aspiraciones propuestas. Al mismo
tiempo se indicaria expresamente que las comi-
siones econdmicas regionales, con la coopera-
cién de los organismos especializados, y sobre
todo los paises, deberian definir con mayor pre-
¢ision en sus programas y planes el contenido
conceptual de esos objetivos y el periodo de
realizacion. En las conferencias regionales e
internacionales se han hecho formulaciones
cuantitativas de cardcter muy general sobre ob-
jetivos en esta materia y son muy similaresenel
sentido de referir su realizacién al curso de la
proxima década o del decenio subsiguiente. A
pesar de esta generalidad, esas proposiciones
tienen la gran utilidad de sefialar la orientacion
que debe guiar la accion para satisfacer finali-
dades esenciales del desarrollo.

Sobre autosuficiencia y movilizacién de
los recursos nacionales se sugieren las siguien-
tes proposiciones: i) un objetivo cualitativo so-
bre la identidad cultural y el desenvolvimiento
de formas y estilos propios de vida; ii) la plena
movilizacién de los recursos humanos y mate-
riales; iii) la aceleracién de la inversién y de la
formacion de infraestructura y, eventualmente,
el establecimiento de una meta en términos del
coeficiente de inversion con respecto al pro-
ducto; y iv) el objetivo sobre la elevacion de la
productividad de la economia, la contencién
del consumismo y el acrecentamiento del aho-

rro para impulsar la acumulacion, lo cual tam-
bién podria traducirse en una meta sobre el
coeficiente de ahorro o de los cambios que éste
debiera experimentar.

Las proposiciones sobre metas y objetivos
en relacion con la reestructuracion de la eco-
nomia mundial fueron formuladas con el pro-
posito de completar el cuadro de conjunto de
acuerdo con el criterio que se estd siguiendo y
con la finalidad de incorporar en esta seccién
buena parte de las disposiciones sobre objeti-
vos que establece la Resolucion 33/193. Asi, se
sugieren, en principio, proposiciones sobre los
siguientes temas: i) sobre la necesidad de rees-
tructurar la economia mundial en relacion con
las finalidades indicadas mas adelante; ii} so-
bre el comercio internacional de los paises en
desarrollo, estableciendo metas sobre sus ex-
portaciones e importaciones, y objetivos sobre
diversiticacion de las primeras y en relacion
con el mejoramiento y estabilidad de los pre-
cios reales de los productos primarios; iii) sobre
transferencia de recursos hacia los paises en
desarrollo; y iv) sobre transferencia de tecnolo-
gia, que es otro tema al que alude la Resolucion
33/193. Es claro que este tema, y también otros,
como por ejemplo los relacionados con las em-
presas transnacionales y el sistema monetario
internacional podrian considerarse en su totali-
dad en el capitulo correspondiente a las medi-
das de politica.

La cooperacion regional, v la cooperacion
entre dreas y paises en desarrollo, estin llama-
das a desempeiiar un papel muy importante en
la realizacion de la nueva estrategia. Su desen-
volvimiento -dindmico contribuird poderosa-
mente a la conformacion de un nuevo orden
econdmico internacional. Segiin se explica en
el Capitulo I de este documento, para América
Latina la expansion del comercio y la coopera-
cién econémica en la region y con otras dreas en
desarrollo constituye una condicién necesaria
de la aceleraciéon de su desarrollo econémico.
Por su parte, la Resolucion 33/193 subraya que
la nueva EID “debe contribuir a la promocién
del objetivo de autosuficiencia nacional y co-
lectiva de los paises en desarrollo, en particular
mediante el fomento de la cooperacién econé-
mica y técnica entre ellos y el apoyo a esa coo-
peracién”. Estos temas seran considerados, in-
dudablemente, en la seccién de la Estrategia
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correspondiente a medidas de politica, pero en
virtud de su sefalada importancia y de la vin-
culacion directa que tienen con los planes re-
gionales de accién propuestos, se considera
conveniente incorporar objetivos cualitativos
de caricter general, sin perjuicio de que en los
planes regionales de accion se especifiquen y
eventualmente se establezcan metas cuantitati-
vas, como, por ejemplo, con respecto a la expan-
sion del comercio intrarregional o subregional.

b) Enunciacion de metas y objetivos (esque-
ma)

Sobre desarrollo econémico:

i) objetivo general sobre la aceleracion del
dinamismo econdémico y acrecentamiento del
bienestar social para toda la poblacién;

ii) meta de crecimiento del producto bru-
to interno para el conjunto de los paises en
desarrollo: global y por habitante;

iii) meta especial de crecimiento econé-
mico para los paises de menor desarrollo rela-
tivo;

iv) objetivo general sobre diversificacién
y transformacion de las economias de los paf-
ses en desarrollo;

v) meta sobre produccién agropecuaria;

vi) meta sobre la produccién manufactu-
rera; y

vii) objetivos sobre energia: produccion,
conservacion y economia, y diversificacion de
las fuentes energéticas. Eventual determina-
cion de metas cuantitativas.

Sobre desarrollo social y humano:

i) objetivo general sobre el desarrollo so-
cial con la indicacién de las finalidades esen-
ciales del crecimiento econémico: acrecenta-
miento del bienestar social de toda la pobla-
¢ién y su plena participacién en el proceso de
desarrollo. Mejoramiento de la distribucién
del ingreso y la riqueza;

ii) objetivo sobre erradicacién de las situa-
ciones de pobreza extrema e indigencia;

iii) objetivos particulares spbre empleo,
nutricion, educacién, salud y vivienda;

iv) objetivos sobre el bienestar de la nifiez,
la participacion de la juventud y la integracién
de la mujer; y

v) objetivos sobre la preservacién del me-
dio ambiente.

Sobre autosuficiencia y movilizacion de los re-
cursos nacionales:

i) objetivo general de cardcter cualitativo
sobre la identidad cultural y el desenvolvi-
miento de formas y estilos propios de vida;

ii) objetivo general sobre la plena movili-
zacién de los recursos humanos y materiales
nacionales como principal base de sustenta-
cion del crecimiento propio;

iii) objetivo sobre el aceleramiento de la
inversién, y formacién de infraestructura, con
la posible indicacién de una meta cuantitativa
en términos del coeficiente de inversién inter-
na; y

iv) objetivo general sobre el aumento de la
productividad, la contencién del consumismoy
el acrecentamiento del ahorro para impulsar la
acumulacion. Eventual establecimiento de una
meta sobre el crecimiento del coeficiente de
ahorro o sobre la magnitud que éste debe alcan-
zar al término de la década.

Sobre reestructuracion de la economia mun-

dial:

i) proposiciones de alcances generales so-
bre la necesidad de reestructurar la economia
mundial indicando sus objetivos y finalidades,
a saber:

— cambios en la estructura de la produc-
cion y acrecentamiento de la participacion de
los paises en desarrollo;

— disminucién de las diferencias en el in-
greso per cipita entre paises desarrollados y en
desarrollo;

— modificacién estructural de las relacio-
nes de intercambio entre paises desarrollados y
en desarrollo;

— dinamismo y estabilidad de la econo-
mia mundial; .

— asegurar el crecimiento sostenido de

los paises en desarrollo;

ii) proposiciones sobre el comercio exte-
rior de los paises en desarrollo para considerar
los siguientes aspectos:

— meta sobre importaciones de los paises
en desarrollo;

— meta sobre exportaciones de los paises
en desarrollo; _ ' '

— objetivo general sobre la diversifica-
cién y cambios que deben experimentar las
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corrientes de exportaciones de los paises en
desarrollo;

— objetivo general sobre el mejoramiento
y estabilidad a niveles remuneradores de los
precios reales de los productos basicos;

iii) proposiciones sobre la transferencia de
recursos hacia los paises en desarrollo:

— objetivo de caricter general acerca de
la necesidad de lograr una transferencia efecti-
va y real de recursos para contribuir al creci-
miento y a la transformacién de la estructura
productiva de los paises en desarrollo, sin per-
juicio de reconocer las situaciones especiales
que puedan presentarse para atender otras fi-
nalidades esenciales de la poblacién;

— indicacién de metas cuantitativas;

iv) objetivo general sobre la transferencia
de tecnologia (este tema podria referirse en
todos sus aspectos al capitulo sobre medidas de
politica}.

Sobre cooperacion regional:

La EID podria sefalar los objetivos funda-
mentales que debieran lograrse en materia de
cooperacion econdémica, revitalizaciéon de los
procesos regionales y subregionales de integra-
cidn, proyectos multinacionales, expansién del
intercambio reciproco, cooperacién financiera,
cientifica y tecnoldgica. Los programas regio-
nales de accién que prepararian las comisiones
econdémicas regionales detallarfan con mayor
precisiéon metas y objetivos de cardcter cuali-
tativo y cuantitativo acordes con las circunstan-
cias particulares de cada region.

Sobre cooperacion entre dreas y paises en desa-
rrollo:

Podria seguirse, en términos generales, el
mismo criterio anotado para la cooperacién re-
gional.

3. Consideraciones finales sobre las metas
normativas de los escenarios de desarrollo
para el préximo decenio

Antes de reseiar algunas conclusiones prin-
cipales acerca de las metas normativas de desa-
rrollo econémico que pueden derivarse de los
estudios sobre los escenarios de desarrollo pa-
ra el decenio corresponde formular dos acla-

raciones importantes, a saber: i) que los anilisis
efectuados en este documento no persiguen el
propésito de determinar desde ahora la meta de
crecimiento que debiera fijarse América Latina
para el decenio, sino mds bien la de contribuir,
con informacién y andlisis técnico a la discu-
sion que se estd realizando en estos momentos
y anticipar con caricter muy provisional bases
de referencia en algunos aspectos que pueden
proporcionar érdenes de magnitud o limites
acerca de las metas y objetivos cuantitativos; y
ii) que toda meta agregada para la region en su
conjunto, o para el mundo en desarrollo en su
conjunto que interesa a la Estrategia, repre-
senta necesariamente un promedio ponderado
de situaciones y perspectivas que, como es
bien conocido, difieren entre si, de modo que
una meta agregada supone, en principio, paises
o grupos de paises que pueden estar por debajo
o por encima de ella.

De los tres escenarios de crecimiento eco-
némico examinados por la Secretaria, se utiliz6
el escenario de crecimiento intermedio que
postula un ritmo de casi 7.5% para la regién en
su conjunto, para profundizar en el andlisis
prospectivo que se hace en el capitulo II de
este documento. Se estimé6 que este escenario
podria brindar un esquema ilustrativo para es-
clarecer la naturaleza de los cambios y el alcan-
ce de las politicas en el orden nacional e inter-
nacional que se requieren para acelerar el desa-
rrollo econémico, al mismo tiempo que podria
proporcionar informacién técnica 1itil para
cuando se discutan las metas normativas del
crecimiento econémico. Es conveniente, pues,
sintetizar algunos aspectos del anilisis cuanti-
tativo para apreciar los alcances que tiene ese
escenario segun se hace a continuacién:

i) El escenario representa una intensifica-
cién del dinamismo y de la transformacién eco-
némica y tecnolégica de la economia de la re-
gioén con respecto a las proyecciones de su ten-
dencia que, para la regién en su conjunto, refle-
jan una tasa de crecimiento anual del producto
bruto interno de 6.3%. Pero, al mismo tiempo,
hay que tomar en cuenta que el ritmo de creci-
miento postulado por este escenario (7.5%) ya
fue alcanzado por la regién en su conjunto en
los primeros cuatro anos de la década del seten-
ta; y, si bien es cierto, que el mismo estuvo
fuertemente concentrado en pocos paises, y
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que las perspectivas para algunos de ellos no

aparecen hoy tan favorables como entonces, no

€s menos cierto que otros paises han mejorado
notablemente sus posibilidades futuras.

ii) Los planes nacionales de desarrollo de
15 paises de la regién, elaborados a mediados
del decenio anterior se propusieron metas de
crecimiento para el producto bruto interno,
cuyo promedio aritmético simple es de 7.6%
por aiio, y cuyo promedio ponderado tiene co-
mo resultado una tasa de crecimiento de 8.8%
por atio. )

iii} Una tasa de crecimiento de 7.5% repre-
sentaria la meta necesaria para incrementar la
ocupacién segin un ritmo similar al que se
registrard en la poblacion econémicamente ac-
tiva, considerando siempre a la region en su
conjunto. Este es el resultado que surge de los
estudios prospectivos en la hipétesis de que se
proyecten hacia el futuro las tendencias ding-
micas de la transformacién tecnolégica y pro-
ductiva que estuvo experimentando la econo-
mia de la region. Es decir que, en estas condi-
ciones, no se alcanzaria a resolver en plazos
prudenciales el problema del desempleo, dada
la alta proporcién que representa la desocupa-
cion y subocupacion de la fuerza de trabajo.

iv) EI logro de la meta de crecimiento de
este escenario para la region en su conjunto
supondria un esfuerzo considerable para nu-
merosos paises, sobre todo a partir de las cir-
cunstancias desfavorables que predominan en
estos tltimos afos y que se han traducido en un
debilitamiento del dinamismo econémico. Por
otra parte, y segun se examiné en el Capitulo 11,
se requeririan importantes cambios estructura-
les en la economia internacional que faciliten
una expansion significativa de los ingresos de
exportaciones de bienes y servicios.

v) El Comité de Planificacién del Desarro-
llo en su Informe sobre el 16° pertodo de sesio-
nes (7 a 16 de enero de 1980), y sobre la base de
los resultados provisionales de los estudios
cuantitativos realizados por el Departamento
de Asuntos Economicos y Sociales (DIESA), de
la Sede, ha propuesto una tasa de crecimiento
de aproximadamente 7% anual para los paises
en desarrollo como grupo, y de aproximada-
mente 6% anual para todos los paises de bajos
ingresos, de manera que se duplicase el ingreso
per cdpita en estos paises para tines del siglo.

Aunque no se efectuaron los andlisis pertinen-
tes, es muy probable que la tasa de 7.5% de
América Latina pudiera situarse en las proximi-
dades del limite maximo que pudieran registrar
grupos de los paises en desarrollo.

Lameta normativa de crecimiento del sec-
tor agropecuario para América Latina parece
ubicarse en algo mis del 4% y alrededor de 4%
si la meta se refiere al concepto de valor agrega-
do. Esta es la conclusién preliminar que puede
derivarse de los estudios prospectivos de la
CEPAL y de la FAO. El Comité de Planifica-
cién en su Informe propone una meta de apro-
ximadamente 4% anual para la produccién bru-
ta durante el decenio de 1980 tanto para los
paises de bajos ingresos como para los demds
paises en desarrollo.

La industria manufacturera tendria que
crecer, para la regién en su conjunto, a un ritmo
de 8.5%, segtin las estimaciones provisionales;
y esto significa una aceleracién apreciable con
respecto a las proyecciones de las tendencias
estimadas en una tasa de 7.3%. EI Comité de
Planificacién propone una aceleracién del rit-
mo de crecimiento de la produccién manufac-
turera hasta alcanzar un promedio del 9% anual
para el decenio de 1980. Ademds, agrega que
esto representa una importante contribucién
hacia el logro de la meta establecida en la de-
claracién de Lima. Otro tanto podria decirse de
las proyecciones pavs América Latina; aunque
debe hacerse notar que dichas tasas no son es-
trictamente comparables.

Se necesitard invertir, en la regién en su
conjunto, algo mds de la cuarta parte del pro-
ducto bruto interno. Esta proporcién resulta
similar a la que registran las cuentas nacionales
de la regién en su conjunto de estos tltimos
anos; sin embargo, debe hacerse notar que en
numerosos paises, de tamano mediano v pe-
quefio sobre todo, serda muy importante el
aumento que debe experimentar el coeficiente
de inversién interna.

El coeficiente de ahorro bruto interno seria
de alrededor de 23% del producto, para la re-
gion en su conjunto, si se mantuviera la rela-
cién registrada durante este decenio entre el
financiamiento neto externo y el producto bru-
to interno. También aqui, como es natural, hay
numnerosos paises que tendrian que hacer un
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esfuerzo considerable para elevar sus respecti-
vos coeficientes de ahorro.

Las importaciones de bienes y servicios
tendran que crecer a un ritmo superior al del
producto. Para la region en su conjunto se esti-
ma una tasa anual de crecimiento de algo mas
de 8%, segin cilculos provisionales. Puede in-
terirse, por lo tanto, el alto dinamismo que de-
berian alcanzar las exportaciones de bienes y
servicios. En efecto, si se mantuviera durante
el proximo decenio el coeficiente del financia-
miento neto externo con respecto al producto
bruto intemo que se registré en promedio du-
rante el pasado decenio, resultaria que las ex-
portaciones de bienes y servicios tendrian que
aumentar en cerca de 8% por ano. Es evidente
que este aumento seria menor si se elevara la
participacion del financiamiento externo; pero
una solucion de esta naturaleza podria no ser
viable para muchos paises, salvo que se altera-
ran apreciablemente las condiciones y térmi-

nos de dicho financiamiento. En todo caso las
exportaciones de bienes y servicios tendrian
que crecer mucho mds que en el pasado, En
este sentido es interesante destacar la notable
recuperacion operada en el ritmo de crecimien-
to de las exportaciones en el periodo 1976-
1979. Estos estudios prospectivos muestran
con claridad el probléma que contigura el sec-
tor externo en relacion con la aceleracion del
ritmo de crecimiento para América Latina. Se
comprueba en particular la necesidad de la re-
estructuracion de la economia internacional
para ampliar y diversiticar el acceso a los mer-
cados de los paises desarrollados, de expandir
el comercio con otras dreas no tradicionales y,
de manera muy especial, la importancia tras-
cendental que adquiere la cooperacion econd-
mica y la expansion del comercio reciproco en
el drea latinoamericana y con otras dreas o pai-
ses en vias de desarrollo.
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La apertura
al exterior
de América Latina

Anibal Pinto*

En un articulo aparecido en el N.2 9 (diciembre de
1979) de esta Revista, el autor analiza los significa-
dos y consecuencias para la periferia de la interna-
cionalizacion de la economia mundial; como conti-
nuacidn del mismo y dentro de aguel marco general,
plantea ahora la controvertida cuestion de la ‘aper-
tura al exterior’ de América Latina.

Luego de una sumaria recapitulacion de los ras-
gos sobresalientes de la evolucion pasada, examina
las perspectivas futuras y lo que ellas plantean en
cuanto a tendencias y estructura del relacionaniiento
exterior; pasa en seguida a considerar las razones,
variedades y peligros del aperturismo’, para atender
posteriormente al sentido, opciones v problemas de
una estrategia asentada en el desarrollo de la indus-
trinlizacion y en el logro de un nuevo esquema de
integracion en la economia mundial.

En su tesis fundamental atimia que la intensifi-
cacion de las exportaciones, en especial las fabriles,
constituyen una condicion necesaria y posible para
impulsar la industrializacion de América Latina y
mejorar su insercion en la economia mundial, Por
ese motivo, previene contra las posiciones apertaris-
tas que procuran reorientar radicalmente el patron
de desarrollo ‘hacia adentro’, y sostiene que la pro-
mocion de exportaciones debe coniplementarse con
la expansion del mercado interno y la integracion
regional, y concebirse en ¢l marco del proceso de
industrializacion y desarrollo.

En consecuencia, las condiciones actuales y las
que probablemente existirin en el futuro, le permi-
ten presumir la viabilidad de una estrategia de ereci-
miento econdémico que tenga como uno de sus requi-
sitos la expansion sostenida de las exportaciones; de
todas maneras, tampoco desconoce la importancia de
otros factores que complican la situacion, como el
emergente proteccionismo de los centros y la capaci-
dad politica para fortalecer los lazos regionales, ne-
gociar con lus empresas transnacionales y asegurar el
papel orientador del Estado.

*Ex Director de la Division de Desarrollo Economica
de la CEPAL, y actuadmente Consultor Principal.

Perspectiva historica

1. Boceto de la evolucion desde
los unos cincuenta

En primer lugar, ¢l panorama de los nexos co-
merciales desde 1950 hasta los ultimos afios
revela, de una parte, la considerable expansion
de las corrientes de exportacion e importacion
{(sobre todo a partir de mediados de los anos
sesenta); y, de la otra, que ella solamente signi-
fic6 una recuperacion parcial de los grados de
apertura hacia el exterior que predominaban a
comienzos del periodo 1950-1977. Mis o me-
nos semejante es la evolucion de la relacion de
precios de intercambio.!

En segundo término, queda en evidencia
que tue bien diferente el curso de las vincula-
ciones financieras, que se ampliaron sustan-
clalmente —incluso en el lapso de trastornos
internacionales posterior a 1973—, y alteraron
su caricter en aspectos esenciales (por ejem-
plo, Ia ‘privatizacion’ de los flujos). La principal
consecuencia que tuvieron en los ultimos anos
fue la supeditacion al financiamiento externo
de una fracciéon considerable de las importacio-
nes v la absorcion de una elevada cuota de los
ingresos de exportacion por parte de los servi-
cios de la deuda. Por otro lado, se registraron
cambios mas moderados en las relaciones entre
el endeudamiento y el producto regional, aun-
que también en este caso se discierne un dete-
rioro a través del tiempo.

Se ha planteado asi una concatenacion de
circunstancias muy delicada y precaria, donde
el aumento de las importaciones ha exigido una
creciente participacion del financiamiento ex-
terno, el cual, a su vez, reclama para su servicio
proporciones mis altas del valor de las exporta-
ciones, a despecho del incremento de este
ultimo.

Esos términos plantean dilemas muy tajan-
tes y riesgosos, sobre todo si se mantiene o
extrema la situacion bdsica. De un lado, restrin-
gir la expansion de las importaciones para ali-

ILos antecedentes cuantitativos pueden consultarse
en CEPAL, Estudio’ Econdmico de América Lating, 1978
(E/CEPAL/G.L103), Tercera Parte,
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viar la carga —y la vulnerabilidad— que impli-
ca la succion de los valores exportados por ser-
vicios crecientes puede, sin duda, afectar el
ritmo de desarrollo econémico, con las conse-
cuencias previsibles y cualesquiera sean las
opiniones respecto al sentido de ese indicador.
Del otro lado, si se rechaza ese camino y se de-
sea mantener la expansion de las importacio-
nes —aunque sea a ritmos mds moderados—,
tendrd que lograrse o mis financiamiento ex-
terno o un incremento mis vigoroso de las ex-
portaciones, o ambas cosas en distintas combi-
naciones.

Sobre este trastondo debera situarse la dis-
cusidn que se abre en seguida.

2. Las perspectivas del
relacionamiento externo

Para introducirse a esta parte del trabajo puede
ser ttil partir de una idea central: que conti-
nuard el proceso de internacionalizacion de la
economia y de la sociedad mundiales, y de vin-
culacion sostenida de América Latina con el
exterior y dentro de si misma. No se descartan,
por cierto, las posibilidades de retroceso o es-
tancamiento en ese curso -—como ocurrid en
otros periodos y afloran en el presente—, pero
la perspectiva a largo plazo parece apuntar en la
direccion antes descrita.

a) Desligamiento y vinculacion
con la economia internacional

Debe admitirse que la premisa aceptada se
enfrenta con una corriente de pensamiento que
cobrd vigor en los afos sesenta y que contintia
presente en circulos de la periferia, aunque con
menor gravitacion en América Latina. Nos refe-
rimos a la que postula la llamada ‘desvincula-
cion’ (delinking) respecto a los centros y al sis-
tema global donde ellos predominan.

En uno de los estudios mds logrados sobre
la materia se resume asi ese enfoque discre-
pante:

“...El argumento no estriba solamente en que
los lazos internacionales son los conductos a
través de los cuales se extrae el excedente del
pais dependiente para beneficio de las nacio-
nes dominantes. Los lazos internacionales tam-
bién penetran y deforman las estructuras socio-

politicas internas del pais periférico, llevando
al desperdicio y a la mala asignacién de los
recursos que son dejados de lado por los extran-
jeros. Un numero decreciente de partidarios de
la ‘desvinculacién’ sostiene que dadas esas cir-
cunstancias es improbable que el pais depen-
diente pueda industrializarse v, especialmen-
te, ser capaz de desarrollar sus industrias pesa-
das y de bienes de capital. La mayor parte de
ellos admiten ahora que el crecimiento y la in-
dustrializacion dependientes son posibles pero
sostienen que estos procesos se caracterizan
por una exagerada y aiin mds monstruosa ver-
sion de la polarizacién y desequilibrios de la
cldsica expansion capitalista™.?

Sin detenerse en un anilisis prolijo de este

criterio, cabe indicar que algunos de sus mds
representativos sostenedores® lo encuadran
dentro de una consideracion histérica del pro-
blema, que en cierto modo responde al afo-
rismo “‘retroceder para saltar mejor”. Asi, se
sefiala que:
“Afirmar que el desarrollo de la periferia re-
quiere de la construccion de estructuras nacio-
nales autocéntricas que se separen del mercado
mundial envuelve una indiscutible contradic-
ci6én. El capitalismo, a su manera, ha unificado
el mundo a través de la imposicién de la jerar-
quia centro-periferia. El socialismo, que no
puede existir a menos que sea superior al capi-
talismo en todos los aspectos, no puede basarse
en una yuxtaposicion de socialismos naciona-
les. Tiene que organizar el mundo en un con-
junto unificado sin desigualdad y no se comple-
tard hasta que haya alcanzado ese objetivo. Sin
embargo, el camino que lleva a este final debe
pasar por un interregno de autoafirmacion de
las naciones victimas del presente ordena-
miento y que no pueden lograr las condiciones
para su prosperidad y plena participacién en el
mundo moderno a menos que —antes que na-
da— se realicen integramente como nacio-
nes’.!

2(, Diaz-Alejandro, “Delinking North and South: un-
shackled or unhinged?”, en Rich and Poor Nations in the
World Economy, McGraw Hill Books Co., 1978,

3Véase, por ejemplo, S. Amin, Accumulation on a
world scale: a critique of the theory of underdevelopment
y A. Emmanuel, Unequal exchange: a study of the imperia-
lism of trade, Monthly Review Press, Nueva York.

4S. Amin, op. cit.
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Por otra parte, esas posiciones o han en-
frentado las tendencias recientes hacia la inte-
gracién en el mercado mundial de los paises
socialistas —incluso de China, cuya experien-
cia pasada sirvio a menudo de ilustracién con-
creta de las mismas—, o el escaso atractivo de
ejemplos especificos-(asi, Birmania, Camboya
o Albania).?

En definitiva, el debate se ha concentrado
alrededor de los caminos que puede, o deberia
seguir, el proceso de internacionalizacién par-
ticularmente en lo que corresponde a la perife-
ria, y dentro de ella, al universo latinoameri-
cano, inmerso en él desde antiguo y con los
rasgos y consecuencias que se perfilaron antes.
En suma, el énfasis se ha trasladado hacia la
selectividad del movimiento, esto es, las moda-
lidades de la integracion o desvinculacion rela-
tivas en la corriente dominante.t

b) Un imperativo elemental: el ingrediente
importado

Yendo derecho al grano, y para ahorrar di-
gresiones, podria decirse que la razén mds con-
creta para que América Latina prosiga y vigori-
ce sus nexos con la economia mundial reside en
su necesidad y demanda de distintas y crecien-
tes importaciones en el presente y en el futuro.
Alli reside el primero y mds evidente funda-
mento de la internacionalizacion. Desde luego
que esto tiene su contrapartida manifiesta en la
obligacién de disponer de una magnitud ade-
cuada de divisas que deberi proveer la exporta-
¢ién y/o el financiamiento externo.

Sobre la cuestion, un trabajo reciente de la
CEPAL permite estimar prudentemente los re-

5Respecto al caso de Japon, que también se cita en
estas discusiones, se pasa por alto, entre otras cosas, la
proyeccion imperialista de su transformacién econdémica
antes de la segunda guerra mundial, aunque esto no des-
miente su relativa desvinculacion vis-a-vis los centros occi-
dentales en diversos aspectos que no corresponde recordar
ahora.

6En el trabajo citado, C. Diaz-Alejandro recuerda una
conocida opinion de J. M. Keynes (“National Selt-
sufficiency”, en The Yale Review, junio de 1933), segin la
cual, junto con manifestar su simpatia con quienes minimi-
zarian el entrelazamiento econémico entre las naciones,
especialmente en lo financiero, advierte que “no deberia
ser una cuestion de arrancar las raices, sino de preparar
lentamente la planta para que crezca en una direecion
diferente”.

querimientos futuros de importacion de bienes
y servicios para la region, suponiendo una tasa
de crecimiento (6.4% anual), poco inferior a la
del periodo 1965-1974, v una elasticidad-
ingreso de la demanda por importaciones algo
mis reducidas que la registrada durante esos
anos.” Huelga advertir que no se trata de pro-
nosticos y que seria legitimo partir de otras
presunciones; sin embargo, las cifras del cua-
dro 1 son lo bastante elocuentes como para re-
sistir la prueba de objeciones sensatas.

Cuadro 1
AMERICA LATINA: IMPORTACIONES DE

BIENES Y SERVICIOS
(Millones de dolares)

Precios Dolares

corrientes de 1970

1970 17 420 17 420
1976 51302 25703
1980 81237 32 431
1990 261 957 63 916
2000 741 163 121 783

Fuente: CEPAL, Tendencias y perspectivas a largo plazo
del desarrollo de América Lating, op. cit.

Como puede comprobarse, aun en moneda
constante, el valor de las compras en el exterior
poco menos que se duplicaria dentro de cada
decenio considerado.

El dinamismo de esa demanda se confirma
a la luz de sus tasas de incremento (véase el
cuadro 2). Si bien las calculadas para los afios
1980-2000 son inferiores a las de 1965-1974,
excepcionales en muchos respectos, resultan
casi el doble de las registradas para 1950-1960.
Y como puede verificarse, esta evolucién se
perfila con vigor particular en los paises
grandes.

Conviene cotejar de inmediato esa pers-
pectiva con la que se abre por el lado de las
exportaciones, que constituyen, a su vez, el me-
dio primordial para posibilitar el flujo de im-

TCEPAL, Tendencius y perspectivas a lurgo plazo del
desarrollo de America Latina, E/CEPAL/1076, Santiago,
1979,
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DEL VOLUMEN DE LAS
IMPORTACIONES Y LAS EXPORTACIONES

América Latina

Paises grandes?

Paises medianos® Paises pequeiost

Import. Export. Import. Export. Import. Export. Iniport. Export.
1950-1960 3.5 4.0 2.8 3.1 4.3 5.7 4.3 2.8
1965-1974 9.4 4.6 12.2 6.2 6.3 1.6 7.3 6.7
1980-1985 7.1 6.3 7.7 6.8 6.6 5.5 6.3 6.1
1985-1990 6.9 6.2 7.5 6.8 6.4 52 6.2 6.0
1990-2000 6.6 6.8 7.1 7.5 6.2 5.9 6.2 6.1

Fuente: CEPAL, Tendencias y perspectitas..., op. cit.
aArgenting, Brasil, México.
*Colombia, Chile, Perti y Venezuela.

¢ Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hait{, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Republica

Dominicana v Uruguay.

portaciones, un componente expresivo de la
demanda global y el otro canal bdsico de la
internacionalizacion.

Si se observa otra vez el cuadro 2 facil serd
comprobar que se anticipa también un desen-
volvimiento dindmico para la region, que su-
pera tanto la cadencia de los afios 1950-1960
como la del periodo 1965-1974, que es el que
acusa la mayor asimetria entre las dos corrien-
tes. De todos modos, resaltan llamativas dife-
rencias entre las agrupaciones consideradas.
Es el caso del conjunto de los paises medianos,
que en el segundo lapso experimentaron un
aumento muy reducido del volumen de sus ex-
portaciones que, por el contrario, habia crecido
apreciablemente en 1950-1960.

¢) Las implicaciones estructurales

Aceptado el hecho de la considerable ex-
pansiéon que experimentarian los caudales de
importacién y exportacién, cabe inquirir en
qué medida ese fenémeno podria afectar la es-
tructura del relacionamiento exterior de las
economias regionales, en particular en lo refe-
rente a las proporciones que vendrian a signifi-

8Ello se debe, en lo principal, a la influencia de
los volimenes de exportacion petrolera de Venezuela, que
fueron deliberadamente restringidos en aras de la conser-
vacion de las reservas,

car la oferta y la demanda externas en el sistema
global. Dicho en otras palabras —que recogen
los términos en que suele plantearse esta
cuestion— Jesto significa que se transita de un
crecimiento hacia adentro a otro proyectado ha-
cia afuera o de clara ‘apertura’ al exterior?

Desde una perspectiva global la respuesta
parece ser negativa,

Si se consideran los antecedentes reunidos
en el cuadro 3 podrd verificarse que los cdlculos
respecto a los coeficientes de importacion y
exportacion entre los afos 1980-2000 configu-
ran situaciones semejantes a la de 1970, mas
abiertos en lo que corresponde al primero y
mas cerrados en lo que atafie al segundo,
siendo los niveles, en ambos casos, inferiores a
los predominantes en 1950 y 1960.

Sin embargo, como surge de la informacién

9Respecto a las diterencias entre los dos coeficientes
—que es particularmente marcada en los paises media-
nos— debe recordarse que inciden principalinente sobre
ellas el comportamiento de la relacion de precios de
intercambio, el financiamiento externo neto y los pagos por
concepto de utilidades e intereses al capital foraneo, En la
citada investigacidn no se anticipan cambios de importan-
cia en la representacion regional de esos factores, pero se
presume un mejoramiento sensible de los términos de in-
tercambio de las economias medianas (que se debe bisica-
mente a la evolucion de Venezuela posterior al alza del
petroleo) v del coeficiente de financiamiento externo en las
pequenas. (Véase, CEPAL, Tendencias y perspectivas...,
op. cit.}
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Cuadro 3

AMERICA LATINA: COEFICIENTES DE IMPORTACION Y EXPORTACION
RESPECTO AL PBI

América Latina

Paises grandes

Paises medianos Paises pequeiios

Import. Export. Impont. Export. Import. Export, Impont. Export.
1950 15.7 14.0 12.8 10.4 23.2 22.3 182 18.6
1960 13.4 12.5 10.0 8.3 20.8 22.9 19.3 17.2
1970 11.5 11.3 8.3 77 16.6 19.0 22.8 19.8
1980 11.7 10.3 7.4 7.5 20.3 14.7 24.9 24.1
1990 12.5 10.3 8.6 7.6 22.5 14.7 26.7 25.4
2000 12.8 10.7 8.9 8.2 24.1 15.2 279 26.3

Fuente: CEPAL, Tendencias y perspectivas..., op. ¢it,

reproducida son notorias las diferencias entre
las agrupaciones de paises. Los niveles de vin-
culacién exterior son menores en las economias
grandes —que presentan, eso si, contrastes que
no es posible detallar aqui— y se elevan apre-
ciablemente en los medianos y llegan a su
punto mds alto en los pequefios, donde sobre-
pasan con holgura los registrados en 1950 y
1960,

Son muiltiples las causas de esas discrepan-
cias, pero es casi tautolégico privilegiar la di-
mension actual y potencial de los mercados
internos. En este sentido, y por su significado
para una discusién posterior, es oportuno recor-
dar la perspicaz distincién que establece A.
Lewis respecto al papel del comercio exterior
en el desarrollo, sea como ‘lubricante’ del pro-
ceso, sea como motor del mismo.

En el caso de las economias mayores, el
incremento de las exportaciones es una condi-
cién imperiosa para disponer del volumen cre-
ciente de importaciones que exige la expansion
del producto global, cuyo destino principal es
el mercado doméstico, lo cual, por cierto, no
implica subestimar el efecto dinamizador de la

0A, Lewis, The Evolution of the International Econo-
mic Order, Princeton University, 1971.

demanda exterior. Para ellas, en consecuencia,
las transacciones externas juegan primordial-
mente el papel de ‘lubricante’.

En las economias de mercado interno mis
o menos reducido, la situacién es obviamente
distinta, ya que las exportaciones constituyen
una fraccién considerable de la demanda glo-
bal y por ende gravitan méas sobre la ampliacion
de la economia. Estin mas cerca, pues, de la
imagen de motor del crecimiento (engine of
growth), aunque continta siendo dominante el
papel del mercado interno.

Naturalmente, no se puede extremar la al-
ternativa, que si puede ser admisible en un
plano general, consiente una serie de combina-
ciones si se consideran actividades o paises
determinados.

Esta digresion pasajera no debe poster-
gar la conclusion basica respecto a la interro-
gante expuesta mds arriba y que estriba en que
—habida consideracion de la discrepancia en-
tre los grupos separados— las perspectivas de
una prosecucion enérgica del relacionamiento
internacional no implican una mutacion sus-
tancial del patron estructural o historico del te-
nomeno. Dicho en otra forma, para la region en
su conjunto y para la mayoria de los paises den-
tro de ella, continuard predominando el desa-
rrollo hacia adentro.
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I1
El aperturismo

1. Las razones del ‘aperturismo’

Los antecedentes expuestos y las deducciones
inferidas parecen contradecir algunas lineas de
pensamiento y praxis que adquirieron gran sig-
nificacion durante el Gltimo tiempo en América
Latina y fuera de ella. De partida se privilegiard
su sentido general y las razones que la funda-
mentan, para examinar en seguida algunas va-
riedades dentro de esas corrientes.

Con respecto a lo primero basta una formu-
lacion sintética: todas ellas comparten la pre-
misa de que es imperativo dinamizar el rela-
cionamiento exterior, aprovechar en mayor me-
dida las oportunidades de la division interna-
cional del trabajo y otorgar, en consecuencia,
un lugar prioritario a la expansién de exporta-
ciones e importaciones y del financiamiento
externo." Todo esto se engloba bajo el término
bien familiar de ‘apertura’ al exterior.

¢Cuiles son las causas que han abonado
ese planteamiento genérico?

Vale la pena identificar de paso algunas de
ellas, bien conocidas, sin duda, pero que deben
traerse a colacion a los fines de esta discusion.

a) Cuadro internacional y estrangulamiento
pertinaz

Dos elementos parecen sobresalir diafa-
namente. Uno tiene que ver con el escenario
internacional; el otro, con ciertas preocupacio-
nes que han inquietado la politica econémica
latinoamericana,

El primero deriva de la recordada expan-

Uyale la pena hacer notar que estas preocupaciones
también se plantean en paises con un estilo de desarrollo y
sistema institucional muy diferente, como es el caso de
Cuba. Atendiendo a las nuevas directivas de su politica
econdmica en los afos setenta, el Estudio Econdmico de
América Latina, 1978, senala lo siguiente: “la nueva con-
cepcion de la estrategia productiva hacia indispensable
que la economia contara con divisas tanto para llevar ade-
lante el proceso de capitalizacion como para complementar
la produccion interna de bienes de consumo, lo cual reque-
ria del crecimiento dindmico y sostenido de las exporta-
ciones’.

sion del comercio mundial durante la posgue-
rra y, en particular, en el periodo 1965-1973,
cuyo peso y significacion sélo puede apreciarse
cabalmente a la luz de las condiciones que pre-
sidieron el desenvolvimiento de la regién en el
prolongado lapso que va desde la gran depre-
sién hasta fines de los afios cuarenta.

Dentro de ese fenémeno global reviste la
mayor importancia la orientacion aperturista de
la economia de Estados Unidos, que a lo largo
de la posguerra llega a duplicar su coeficiente
de importaciones-productos (de menos de 5% a
alrededor de 10%) y a transformar la escasez de
délares del comienzo en un hartazgo (dollar-
glut) que constituye al final uno de los proble-
mas sobresalientes de las economias centrales
y del desequilibrio monetario internacional.!2

Dentro de esa mudanza del escenario ex-
terno de referencia habria que relevar la reper-
cusién que ha causado la experiencia de un
grupo de paises asidticos —bastante disimiles
entre ellos, por lo demis—'? que la aprovecha-
ron con gran agilidad y vigor para desenvolver
una modalidad de industrializacién abierta, o
exportadora, que algunos circulos senalaron co-
mo paradigma alternativo respecto a las moda-
lidades que prevalecieron en América Latina y
en otros lugares.

Es imposible detenerse aqui en la revisién
de ese ensayo y de los juicios comparativos que
suscita. Basta dejar sentado algo elemental:
que las diferencias en los cuadros histérico-
estructurales son tan profundas que las analo-
gias desaprensivas solo recuerdan el conocido
aforismo de que esos ejercicios constituyen el
principal enemigo de las ciencias sociales. Por
lo demas, es suficiente repasar cualquier andli-

BE ste hecho —conviene anotarlo al pasar— representa
una de las pocas bases del pensamiento cepalino circa 1949
rectificada por los acontecimientos posteriores, aunque es-
to no implique un desmentido de la gran significacion del
desplazamiento del “centro ciclico prineipal” desde Gran
Bretania a Estados Unidos.

BLos principales son Corea del Sur, Taiwan, Hong
Kong y Singapur.
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sis concienzudo —aun el de quienes las juzgan
favorablemente— de las experiencias recorda-
das para percibir su identidad (o identidades)
singular.'"* No obstante ello, su influencia no
puede ser desdenada.

Por ultimo, el cuadro exterior fue radical-
mente alterado por la inusitada fluidez y mag-
nitud de las corrientes de crédito, en particular
las originadas en la banca privada internacio-
nal.

b} Los factores enddgenos

Esas transformaciones del cuadro han teni-
do como contraparte la evolucion de las rela-
ciones con el exterior que antes se esbozaron.
De donde se desprende una faceta caracteristi-
ca de la experiencia latinoamericana de post-
crisis: el estrangulamiento cronico y las tlue-
tuaciones perturbadoras del intercambio, deri-
vados, de un lado, de las asimetrias en el dina-
mismo relativo de importaciones y exportacio-
nes, y del otro, de la abrumadora gravitacion de
unos pocos productos basicos en la segunda
corriente,

De este modo, si los primeros factores im-
plicaron la ampliacién de las oportunidades y,
concretamente, de la demanda por bienes ex-
portables, los segundos impusieron la necesi-
dad de aliviar o resolver uno de los problemas
mas agudos del crecimiento regional.

A los elementos subrayados deben sumar-
se otros, también derivados del cuadro interno
y desprendidos de las repercusiones polivalen-
tes y, desde ciertos dngulos, contradictorias del
proceso de industrializacion. Resumiendo un
andlisis familiar en los escritos de la CEPAL,
ese desenvolvimiento enfrenté dos presiones
coincidentes. Una, la proveniente de la inten-
sificacion de la demanda de importaciones, a
causa del crecimiento de los ingresos y de cier-
tas caracteristicas de aquél que reforzaban esa
tendencia genérica, por ejemplo, la escasa com-
plementacion vertical de las actividades indus-
triales emergentes y el acicate de los servicios
del capital y créditos extranjeros.

Uy ease al respecto, por ejemplo, en CEPAL, Politicas
de promocion de exportaciones, EfCEPAL/1046, Santiago,
octubre de 1977, Vol. 8, el estudio dedicado al caso de
Corea por Larry Westphal y 1os comentarios de F. Berger.

Otra fuente de presiones tuvo su origen en
las restricciones de los mercados internos que,
entre otros factores (como la distribucién del
ingreso), obstaculizaron el avance de la indus-
trializacion en diversas etapas, conforme a la
realidad particular de los paises.’ En tanto los
pequeios dificilmente se acercaron a los [imi-
tes de la llamada ‘sustitucién ficil’, montada
sobre los rubros livianos o tradicionales y algu-
nos insumos basicos, para los grandes aquellas
limitaciones se tornaron evidentes al empren-
der la ‘sustitucion dificil’, ligada, por otra parte,
a la presencia acrecentada de las empresas
transnacionales.

¢) El potencial interno

Todos los aspectos recordados plantearon,
como se indico, la necesidad y oportunidad de
modificar el esquema de relacionamiento con
el exterior. Pero no pueden pasarse por alto
otros que también inciden sobre esa modifica-
cion desde otro frente, como es la posibilidad
interna de encararla gracias a las nuevas estruc-
turas y potencialidades creadas por el desen-
volvimiento de la industrializacién, entendida
ésta en su acepciéon mds amplia y no sectorial.

Como quedoé demostrado por la experien-
cia de los paises que mds avanzaron por esa
senda, ese proceso significé establecer un pun-
to de apoyo —podria decirse que un trampo-
lin— para proyectarlos hacia el exterior bajo la
forma de exportaciones manufactureras, cir-
cunstancia que reviste una importancia mani-
fiesta para las perspectivas y opciones que se
perfilan en el futuro y después se discutiran.

Y no se trata, como se insinué, de apenas la
contribucién especifica de las actividades fa-
briles en ese campo. No ha sido menos trascen-
dente la irradiacién multiple de la prictica del
quehacer industrial en la formacién obrera y
empresarial, en el aumento cuantitativo y cuali-
tativo de la tecnocracia piblica y privada, en la
modernizacién y reajuste del aparato institu-
cional y del instrumental de la politica econé-
mica y en tantos otros factores. En definitiva, se

15V eéase sobre la materia, CEPAL, Estudio Econdmico
de América Lating, 1975 (E/CEPAL/1014/Rev.1), Segun-
da Parte.
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trata de otra aplicacién del principio de ‘apren-
der haciendo’.

Es cierto, como se argumenta a veces, que
muchas lineas de la diversificacion exportadora
fueron montadas antes o estin fuera del ambito
del desarrollo industrial de posguerra. Sin em-
bargo, resulta dificil imaginar su entrada al co-
mercio internacional sin toda esa transforma-
cién esbozada.'s

En suma, si los primeros elementos desta-
cados indujeron o presionaron en favor de una
reformulacion del planteo sobre relaciona-
miento externo, el que se acaba de tocar consti-
tuyé para algunos la condicién objetiva para
sostener que ello era posible.

2. Las variedades del “aperturismo’

La traduccion de esas motivaciones en orienta-
ciones de la politica econémica presenta varie-
dades sensiblemente distintas segin los pai-
ses, que en parte obedecen a sus realidades
particulares, y en parte —a veces decisiva—ala
interpretacién conceptual del problema. Ellas,
por cierto, implican criterios muy dispares res-
pecto a las modalidades y funciones del proce-
so global de internacionalizacion.

Desde un elevado plano de abstraccién po-
drian identificarse dos lineas de pensamiento y
accion, que se reconocen, en primer término,
por la mayor o menor comprensividad y radica-
lismo del diagnéstico alternativo respecto a la
situacién prevaleciente hasta, aproximadamen-
te, la mitad de los afos sesenta. Por otro lado,
esa disociacién cristaliza en distintas concep-
ciones respecto a algunas cuestiones mas es-
pecificas y pertinentes al proposito de este
andlisis, como la naturaleza y papel de la in-
dustrializacion, el grado y forma de la apertura
al exterior, el proteccionismo y la politica de
importaciones.

Desde el primer 4ngulo no se fuerzan ni se
caricaturizan los hechos si se destacan dos en-
foques-eje en la materia. El uno, sin intencién
peyorativa, podria definirse como ideoldgico;

6Conviene tener presente al respecto la influencia
que tuvieron sobre el crecimiento de las llamadas exporta-
ciones no tradicionales las inversiones en intraestructura:
servicios basicos, caminos, frigorificos, empacadoras (con
elevada participacién del Estado).

el otro, en cambio, es de indole m4s bien prag-
mdtica. Desde una perspectiva general, y mi-
rando el cuadro latinoamericano reciente, po-
dria decirse que la experiencia de los paises
surefios (Chile, Argentina y Uruguay) se acerca
a la primera variedad, y que Colombia y Brasil,
al igual que otros de la regién, estin mas préxi-
mos a la segunda.

Respecto a la aproximacién ideolégica, pa-
rece obvio que la transformacién del relaciona-
miento externo se encuentra inserta en un con-
texto de amplitud mucho mayor —‘totalizante’,
como solia decirse— y constituye, en verdad,
s6lo un fragmento de un reajuste que abarca
pricticamente todas las dimensiones de la rea-
lidad social, aunque no gravite sobre cada una
de ellas con igual intensidad.

Ese rasgo primordial significa también un
grado sustancial de discontinuidad con respec-
to a las circunstancias generales y particulares
del pasado, que se acompana del diseiio de un
‘tipo ideal” alternativo. Si éste no se encuentra
en los actuales escenarios,” por asociaciéon ex-
plicita o implicita se remonta a los de antaiio,
particularmente al decimonénico, resucitando
de este modo antiguas visiones.

La otra variante principal difiere en ambos
respectos, tanto en los grados como en los com-
ponentes de su posicién. Ni reviste el mismo
cardcter multidimensional ni implica una rup-
tura esencial con las tendencias y estructuras
del cuadro anterior que desea modificarse. En
otras palabras, se asienta sobre un juego varia-
ble de cambio y continuidad.

Para ilustrar esos contrastes, y en la impo-
sibilidad de realizar aqui un cotejo sistematico
de los mismos, es qitil bajar a terreno mds con-
creto, escogiendo algunas cuestiones puntua-
les para el ejercicio.

a) Los criterios sobre la industrializacion

Poca duda cabe que los criterios respecto
al significado pasado y tuturo de la industriali-
zacion —y de la llamada sustitutiva, en particu-

"La *economia social de mercado’ de Alemania Fede-
ral se menciona habitualmente como arquetipo de referen-
cia, aungue muchos de los rasgos caracteristicos de esta
experiencia no corresponden al ‘tipo ideal’ que se postula.
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lar'®*— constituyen uno de los ejes de las diver-
gencias entre los dos enfoques senalados y res-
pecto a otros que se distinguen de ellos.

Sin abundar en reflexiones criticas acerca
de ese proceso, es evidente que la primera po-
sicidn entiende la apertura al exterior —en ge-
neral—, y la promocién de exportaciones y libe-
ralizacién de importaciones —en particular—,
como un viraje dristico respecto al sesgo ante-
rior afirmado en los mercados internos y en la
sustitucién y discriminacion de importaciones.
Se trataria en definitiva, de transitar desde el
desarrollo hacia adentro al crecimiento hacia
afuera.” Por otro lado, dentro de su visién glo-
bal del asunto, somete al proceso genérico de
industrializaciéon (y al del desarrollo) a la l6gica
de las ventajas comparativas, las decisiones del
mecanismo de mercado y la competencia abier-
ta del exterior.

La aproximacién ‘pragmdtica’, como es fi-
cil anticipar, adopta otra perspectiva que, en
esencia, supera la aparente contradiccion entre
los términos opuestos y trata de asociarlos en
una nueva combinacién. Para esclarecer este
propo6sito vale la pena economizar tiempo y
recordar algunas observaciones de C. Diaz-
Alejandro en su prestigiada investigacion sobre
el caso colombiano.® Sefiala éste, de una parte,
que “la imagen que surge de las politicas poste-

Bgobre el concepto y razon de ser de la industriali-
zacion sustitutiva, véase Desarrollo, industrializacion y
comercio exterior, Cuadernos de la CEPAL, N.? 13, Santia-
o, 1977.

En un trabajo reciente, por ejemplo, se afirmaba que
“a mediados del decenio anterior... algunos pafses latinoa-
mericanos comenzaron a aplicar una estrategia de desarro-
llo hacia afuera mediante politicas para incentivar las ex-
portaciones no tradicionales” (R. Ffrench-Davis y José
Pifiera, en CEPAL, Politicas de promocion de exportacio-
nes, op. cit., Vol, ITI). El profesor Rosenstein-Rodan, por su
lado, criticando las tendencias negativas del desarrolio en
algunos paises lo atribuye “a la continuacién de una equi-
vocada politica de ‘sustitucion de importaciones’ en vez de
un desarrollo hacia afuera (ejemplo exitoso, Brasil)”, en
Chuaracteristics of Latin American Development, exposi-
cion en la Segunda Convencién Bancaria de Panama, abril
de 1979, documento mimeografiado.

D a5 citas estdn tomadas de una exposicion hechaenla
Fundacion para la Educacion y el Desarrollo, Bogoti, 1973,
sobre el trabajo mencionado en nota 24 y reproducido para
el curso del ILPES de 1979. Se atendera principalmente a
la experiencia de Colombia porque habitualmente se la
considera como mis aperturista que la de Brasil, aparte de
haber sido precursora en esa orientacién. La brasilefa, en
cambio, que se ha autodefinido como pragmatica, difiere
mis profundamente de la ideoldgica en varios aspectos

riores a 1967 es algo diferente de las descrip-
ciones de texto sobre el cambio de la politica de
sustitucién de importaciones hacia la de pro-
mocion de exportaciones”, agregando mas ade-
lante que “el cambio de una politica de sustitu-
cion de importaciones por una de promocién de
exportaciones en Colombia no debe verse co-
mo un viraje dramdtico”. Afinando més ain su
juicio destaca que ‘el lanzamiento de las poli-
ticas de 1967 ha orientado los incentivos relati-
vos hacia la exportacién en contraste con la
sustitucién de importaciones. Sin embargo, y
tal vez de mayor importancia, ha fortalecido los
incentivos para actividades escogidas de susti-
tucién de importaciones y de exportacion en
relacién al sector no-comerciable”.

Parecida conceptualizaciéon y abordaje del
problema se discierne en otras experiencias,
incluso en la de Corea.?

b) Otros aspectos vinculados

El contraste entre ambas aproximaciones,
tal como se anoto, se proyecta sobre varias cues-
tiones subsidiarias del enfoque general sobre
la industrializacion: ventajas comparativas,
proteccionismo, liberalizaciéon de importacio-
nes.

Fatuo seria pretender un examen apropia-
do del primer tema, objeto de antigua e irre-
suelta controversia, que se torna m4s nebulosa

clave, como el papel del Estado y de las empresas ptiblicas
y la continuacion franca del proceso de industrializacién
sustitutiva.

2IRespecto a ésta, L. Westphal indica que “estimulado
por la sustitucién de importaciones de bienes de consumo
no duraderos, el crecimiento del producto industrial fue
bastante rapido (12% por afio) durante el segundo lustro del
decenio de 1950. Sin embargo, a comienzos del decenio
siguiente comenzaron a disminuir con rapidez las oportuni-
dades de una sustitucién de importaciones ‘ficil’ y, por
ende, el crecimiento industrial comenzé a debilitarse”.
Agrega, en otra parte, que “la sustitucion selectiva de im-
portaciones ha permitido la concentracién de recursos de
inversion escasos en uno o pocos sectores ala vez y con ello
ha facilitado una mayor explotacién de las economias de
escala y de las vinculaciones entre actividades afines”.
CEPAL, “El desarrollo industrial orientado para la exporta-
cioén: la experiencia de Corea”, Politica de promocion...,
Vol. VIII, op. cit.

En la misma obra, y comentando el caso de Yugoslavia,
se manifiesta que “la sustitucion de importaciones y la
promocién de exportaciones no parecen haber sido conce-
bidas como alternativas sino como procedimientos aplica-
bles en diferentes sectores y en épocas diversas”, op. cit.,
Vol. X.
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a medida que se incorporan al andlisis legiti-
mas y significativas variables no econémicas
(imperativos nacionales, valores sociales, hu-
manitarios o culturales, etc.). Asi y todo, es ne-
cesario recordarlo desde el angulo de esta dis-
cusion.

Partiendo desde el otro lado del espectro
de posiciones, resulta obvio que la corriente
pragmatica —por el heche mismo de serlo—, no
ha llegado a perfilar un cuerpo teérico com-
prensivo y definido sobre la materia, que revis-
te, sin duda, extrema complejidad en cuanto
desborda como debe ser, un marco ‘economi-
cista’.

Sin embargo, tampoco podria subestimar-
se la valiosa contribucion al mismo contenida
en los estudios y proposiciones sobre planifica-
cién, que constituyen la manifestacién concre-
ta de criterios sobre la asignacion de recursos,
dentro de las economias nacionales y vis-d-vis
el sector externo.

En la practica, esos ejercicios permitieron
barajar las diversas acepciones del concepto de
ventajas comparativas: absolutas (donde pre-
dominan la constelacién de recursos natura-
les); relativas {(que se desprenden del cotejo
entre las opciones viables); y adquiridas (en las
cuales pesa en alto grado la decisién nacional y
se ‘aprende haciendo’).2

La vertiente ideolégica puede no descono-
cer la complejidad del asunto, pero sus inhibi-
ciones son despejadas por la valorizacién de un
criterio-guia inequivocamente rector, “cual es
la confrontacién con los estindares internacio-
nales, que en lo esencial estin determinados
por las productividades y precios vigentes en
las economias centrales. La mayor o menor
competitividad respecto a ese punto de refe-
rencia determinaria la ‘economicidad’ o ‘efi-
ciencia’ de las actividades consideradas. La
‘equiparidad’ con esos niveles jutificaria su

2Las experiencias de los paises de industrializacién
tardia (late commers), sean desarrollados o de la periferia,
ofrecen un cuadro elocuente de las combinaciones y énfa-
sis diferentes dados en cada caso particular. En el conjunto,
parece evidente que las relativas y adquiridas han tendido
a gravitar mas que las absolutas en el escenario moderno,
aunque esto de ningin modo podria interpretarse como
expresion de ‘voluntarismo’ arbitrario.

Parece innecesario resaltar que el tamaiio del mercado
y la dotacién vy caricter de los recursos naturales represen-
tan elementos primordiales de las ventajas comparativas vy,
en particular, de los grados de apertura.

existencia; las ‘desventajas comparativas’, su
extinciéon” 2

Naturalmente, la versién extrema de esa
l6gica darwiniana nunca se ha dado en la reali-
dad, pero seria erréneo subestimar su gravita-
cién pasada y presente en los circulos afines de
adentro y de fuera de la region.

¢} Proteccionismo y liberalizacion

Los enfoques dispares en materia de pro-
teccion y liberalizacién de importaciones, los
que deben examinarse en el contexto de los cri-
terios generales sobre la industrializacién, es-
tin lo suficientemente delineados como para
justificar s6lo una rapida atencion.

En los paises australes, y particularmente
en Chile, el viraje en ambos planos ha sido
radical, en los otros, en cambio, aparece mode-
rada y a veces discontinua. En lo que se refiere
a Colombia, por ejemplo, el ensayo liberaliza-
dor de 1965-1966, que siguié las recomendacio-
nes tradicionales del Fondo Monetario, cons-
tituy6 —al decir de un experto— una ‘trauma-
tica experiencia’, que paradéjicamente abrié
paso a la promocion de exportaciones dentro de
un contexto mucho mds controlado de las im-
portaciones.? Brasil, por su parte, mantuvo
practicamente intacta su armazén proteccionis-
ta, pero después de haberla remozado sustan-
cialmente a mediados de los afos sesenta a fin
de adecuarla a las nuevas etapas de la industria-
lizacién. Del lado de las importaciones tam-
bién liberalizé en cierta medida su corriente®

BA, Pinto, “Falsos dilemas y opciones reales en la
discusion latinoamericana”, en Revista de la CEPAL,N.2 6,
Santiago de Chile, segundo semestre, 1978, p. 38.

24C, Diaz-Alejandro, Colombia, New York, National
Burean of Economic Research, 1976, El autor agrega en
otra parte que “la experiencia de Colombia indica que una
dréstica liberalizacién de importaciones no es una condi-
cidn necesaria ni suficiente para el crecimiento de las ex-
portaciones”. Redondeando su punto de vista al respecto
sefala también que “si bien aparecen en declinacion extra-
vagantes y masivas nuevas iniciativas de sustitucién de
importaciones, contintia siendo cierto que el mecanismo de
control de importaciones todavia es empleado vigorosa-
mente para proteger las actividades existentes (y algunas
nuevas) .

25Un reflejo directo del fendmeno se evidencia en el
crecimiento de las importaciones de bienes de consumo no
duradero, aunque su participacion no se elevé significati-
vamente (alrededor del 5% del total). Véase, CEPAL, Estu-
dio Econdmico de América Latina, 1975, op. cit.
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aunque las de cardcter suntuario fueron grava-
das onerosamente, a la inversa de lo ocurrido
en algunos paises situados mds al sur.

Conviene recordar aqui que en ambos as-
pectos existia, de antiguo, cierto grado de con-
senso respecto a la necesidad de racionalizar el
sistema de proteccién heredado de los tiempos
de aflictivo desequilibrio de las cuentas exte-
riores, sobre lo cual se insisti6 repetidamente
en los estudios de la CEPAL.® Asimismo, fue
materia de discusion recurrente la politica so-
bre importaciones no esenciales o suntuarias.
Una opinién representativa destacaba el hecho
de que las restricciones drasticas impuestas so-
bre las mismas implicaban el desvio de recur-
s0s para su reproduccion interna, lo que llevaba
a postular cierto margen de licencia que podia,
a la vez, abrir un atractivo campo de tributa-
cion.

Sea como fuere, la médula de las desave-
nencias parece estar en la diferente concep-
cién respecto a las funciones entrelazadas del
proteccionismo, del estimulo a las exportacio-
nes y del caudal y naturaleza de las importacio-
nes dentro del proceso de desarrollo. La linea
ideolégica coloca todos esos elementos en la
matriz de una apertura lo mds irrestricta posi-
ble, que se aproxime al ideal de competencia
perfecta, en el interior y en el relacionamiento
externo. Las distintas variedades de la linea
pragmatica coinciden en el imperativo de una
proteccidn racional y efectiva, y en que la pro-
mocién de exportaciones sea el instrumento
bdsico para acrecentar la compra de aquellas
importaciones que mads contribuyen al desarro-
llo y al bienestar, lo cual no puede lograrse sin
la aplicacién de criterios selectivos respecto a
su naturaleza.

3. Los peligros del ‘aperturismo’

Mas alla de las razones que inspiraron la bus-
queda de un nuevo esquema de relacionamien-
to externo y de las modalidades sobresalientes
que al respecto se distinguen, es util detenerse
para considerar ciertos peligros que implican o

2By gase, por ejemplo, Problemas de la industrializa-
cidn en América Latina, Cuademos de la CEPAL, N.° 14,
Santiago, 1977.

ya han encontrado las experiencias en esa
direccién. El intento resulta indispensable an-
tes de pasar a examinar las opciones que se
vislumbran hacia el futuro.

Un trabajo reciente entrega un valioso
aporte y guia para abordar el problema.? Si-
guiendo su raciocinio cabria diferenciar de ini-
cio los riesgos “que se manifiestan en el com-
portamiento de variables de cardcter relativa-
mente mas genérico, primordialmente macroe-
condmicas”, de aquellos “que surgen al modi-
ficarse las estructuras de los precios internos y
de las remuneraciones de los factores producti-
vos asi como las relaciones existentes entre pre-
cios y remuneraciones”. Ambas dimensiones,
como es obvio, estin estrechamente enlazadas,
y la segunda, en lo principal, es dependiente de
la primera, aunque en su despliegue dindmico
las dos se refuerzan reciprocamente,

Dentro del conjunto general reviste singu-
lar importancia la posibilidad de que la éptica
aperturista conlleve un gravisimo error de pers-
pectiva en la medida que privilegia en exceso,
o unilateralmente, la significacién de la deman-
da exterior frente a la representacién actual o
potencial del mercado interno.

Ya se demostro antes cudles fueron las res-
pectivas proporciones en el pasado vy las que se
disciernen en el porvenir. Ellas no dejan dudas
respecto al peso primordial del segundo, que se
torna atn mds decisivo si se persigue hacia
adelante el desenvolvimiento de sus reservas
subyacentes, como se preconiza en la mayor
parte de las politicas oficiales y que tiene pa-
tentes fundamentos sociales y econémicos.

Dicha tesis —y esto conviene aclararlo de
entrada— no postula un antagonismo excluyen-
te o ingenuo entre esas fuentes de dinamismo o
de destino alternativo de la actividad producti-
va. Mds atin, como antes se discutié, es eviden-
te que necesitan complementarse, como ha su-
cedido en tantas experiencias histdricas.

Sin embargo, la semilla del conflicto exis-
te, seguramente en grados relativos de madura-
cion, pero no por eso poco relevantes, como
también lo ilustran otros episodios. En éstos,
con frecuencia, la ampliacion de los nexos con

27H. Assael, “La internacionalizacién de las economias
latinoamericanas: algunas reservas”, en Revista de lu
CEPAL, N.° 7, Santiago de Chile, abril de 1979.
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el exterior no fue acompanada pari passu —en
términos relativos, y a veces casi absolutos—
del fortalecimiento del mercado interno y de
las producciones que lo atienden, con las con-
secuencias que han sido por demds registradas
en la literatura sobre la materia.

Algunas ilustraciones permiten evidenciar
la causa de aquella contradiccion eventual o
vigente.

a) Inversiones y demanda interna

La orientacion de las inversiones constitu-
ye un ejemplo sobresaliente. En la medida en
gue no haya un incremento sensible de su ni-
vel, resulta inevitable que la preferencia por las
vinculadas al sector exportador implique la dis-
minucidon —relativa o absoluta— de las que tie-
nen como destino principal o exclusivo el mer-
cado interno.

La politica econdmica, evidentemente,
puede y debe orientar ese proceso, incluso para
evitar la tendencia contraria: que se descuide la
inversién en las actividades con mayor o menor
aptitud exportadora. Pero si ella, por el contra-
rio, se encauza desproporcionadamente, o sin
contrapeso, por el derrotero alternativo—a des-
pecho de los discursos doctrinarios sobre la
prescindencia estatal— los efectos acumulativos
y distorsionadores pueden resultar sustancia-
les a no muy largo plazo.?®

Por otro lado, esas posibilidades latentes o
actuales se robustecen con las implicaciones
sociales de un cambio de ruta muy acentuado o
sin el necesario contrapeso.

El predominio de la orientacién hacia
adentro implicaba de suyo el objetivo priorita-
rio de ampliar el mercado interno para las acti-
vidades que lo servian y a ello —con todas las
limitaciones y defectos que puedan atribuir-
sele— se ajustaba la politica social (de salarios,
subsidios, seguridad social, etc.).

La otra alternativa supone una mutacién

284 lo senalado podria agregarse que algunas legisla-
ciones destinadas a una promocién unilateral de las expor-
taciones industriales y no tradicionales, pueden dar origen
a problemas administrativos y discriminatorios que carac-
terizaron a menudo las disposiciones favorables a las activi-
dades sustitutivas de importaciones, Tal parece ser el caso,
por ejemplo, que sugieren las criticas a la ley sobre la

mds 0 menos sustancial de esa realidad. Desde
luego, porque su propia naturaleza implica un
privilegio de la demanda exterior sobre la do-
méstica, sobre todo en términos de los incre-
mentos relativos y dispares de ambas. Por otro
lado, como el nivel de remuneraciones consti-
tuye un elemento decisivo para la competitivi-
dad externa, su elevacién entraiiard por princi-
pio una influencia negativa sobre ella. Las im-
plicaciones mds generales de esta realidad tam-
bién son transparentes; por los medios que ten-
ga a su alcance, la politica comentada se orien-
tard hacia la compresion de ese componente de
los costos, en tanto que la centrada en el mer-
cado interno tendria que contemplar g la vez y
prioritariamente, la necesidad de incrementar
la demanda efectiva por los bienes y servicios
que se debe satisfacer.

Por dltimo —y como se hace en el trabajo
de H. Assael— conviene destacar que el juego
de incentivos y desestimulos de una estrategia
exportadora desaprensiva puede ir “generando
o restableciendo los requisitos favorables para
el funcionamiento del esquema tradicional de
division internacional del trabajo y de ventajas
comparativas en el sentido ortodoxo”. La esca-
sa 0 menor valorizacién del desarrollo indus-
trial hacia adentro acentuaria esa proclividad, a
la vez que las oportunidades renovadas en al-
gunos rubros primarios tenderian a promover la
extranjerizacién de dichas explotaciones, en
especial la mineria por la magnitud de las in-
versiones requeridas y otros factores conoci-
dos.

b) Importaciones e integracion regional

Siempre en el orden general, parece evi-
dente que esas tendencias eventuales o en as-
censo seran reforzadas si el designio exporta-
dor se concierta con una politica de liberaliza-
¢ién franca o indiscriminada de importaciones,
sea como pieza funcional del proyecto ideols-
gico-aperturista, sea como instrumento para li-
diar con los ocasionales desbordes de la afluen-
cia de divisas. La rebaja sustancial, y a menudo
no diferenciada, de aranceles y la renuncia a

materia adoptada por Peru a principios de 1979. Véase el
diario El Mercurio, Santiago de Chile, Informe Econdmico,
julio, 1979,
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otros expedientes proteccionistas (como los
depdsitos de importacion o el manejo de las ta-
sas de cambiop y a la tributacién progresiva
interna, son elementos comunes en esa orienta-
cion.

Reiterando ciertos juicios considerable-
mente arraigados en la region durante el siglo
pasado para censurar los intentos proteccionis-
tas, se arguye que esa faceta de la apertura
implica colocar al alcance de ‘los consumido-
res’ la constelacion de bienes y servicios que se
ofrecen en las economias industrializadas de
alto ingreso medio. Sin embargo, es por demis
transparente que buena parte de ellos —preci-
samente los de demanda mis dinamica— que-
dan mds alla del poder de compra efectivo de
los sectores mayoritarios de la poblacién, cuyo
nivel de ingreso sélo les permite atender preca-
riamente sus necesidades elementales. Esto,
desde luego, no significa negar la ‘difusién ha-
cia abajo’ en lo que se refiere a muchos bienes
de reducido valor unitario y tipicos del consu-
mo moderno —importados o no—, pero en este
caso tampoco deberia subestimarse su eventual
efecto distorsionador si ello va en desmedro
—absoluto o relativo— de los gastos vitales.

Por dltimo, mal podria cerrarse esta revi-
sion sin aludir a sus repercusiones negativas
sobre los proyectos de integracion regional.

Aparte de los muchos y variados obsticulos
internos que afectaron su curso, es bien sabido
gue los vientos propicios del comercio interna-
cional y la disponibilidad de holgados recursos
financieros socavaron el animo integracionista,
aunque de ningiin modo cancelaron su profun-
da e histérica razén de ser. A ellos van suman-
dose, en algunos paises, los propositos delibe-
rados o implicitos de la practica aperturista, a
pesar de los cambios posteriores a 1973 regis-

29Respecto a este instramento, del cual tanto se ha
usado y abusado en otra época, pasé a ser objeto de execra-
cion ideologica, v cuyo equivalente en tribunas opuestas
podrian ser las devaluaciones del tipo de cambio. Sin em-
bargo, parece obvio que una muy selectiva y limitada dife-
renciacién de tasas podria ser instrumento 1itil y expedito
de muchas instancias, en especial en economias con pro-
nunciada heterogeneidad estructural; por ejemplo, alli
donde el sector exportador (o sus rubros fundamentales)
exhibe niveles de productividad radicalmente mas eleva-
dos que los del promedio de la economia. Este aspecto
también parece de gran trascendencia para la proyeccion
exterior de la industrializacién,

trados en la economia mundial —aspecto sobre
el que se volverd mas adelante.

La oposicién a la légica econémica y gene-
ral de la integracién regional —que sélo se
aprecia como una forma de reproducir en con-
textos mds amplios los errores de la industriali-
zacion sustitutiva— se combina con el rechazo
o la desaparicién de incentivos y mecanismos
destinados a promoverla, como el estableci-
miento de un arancel comin respecto al resto
del mundo y la desgravacién arménica y prefe-
rencial del intercambio entre los socios y la
planificacion conjunta de las inversiones.

¢) Repercusiones sobre precios y salarios

Desde el otro angulo distinguido para el
andlisis sobresalen los efectos hipotéticos o ya
comprobados sobre el nivel y estructura de los
precios y remuneraciones en una practica des-
aprensiva del aperturismo.

Como se argumenta en un trabajo ya cita-
do, “los precios nacionales de los bienes ...
tienden a acercarse a sus cotizaciones en los
mercados internacionales [y] son influidos por
las mas amplias y mas expeditas posibilidades
de exportar e importar”, Sin embargo, “no son
igualmente claras las tendencias que se gene-
ran cuando se considera la remuneracién o ren-
tabilidad de los factores productivos en los pai-
ses en desarrollo que se internacionalizan” .3

Las repercusiones divergentes en la mate-
ria obedecen en alto grado a la disponibilidad y
costos relativos del capital y la fuerza de trabajo
y a la reducida movilidad —interna e interna-
cional— de la segunda, disparidades que con-
tribuyen a subrayar la disociacién comentada.
De este modo, se desatan fuerzas que llevan a
una situacién que en su extremo ha sido resu-
mida como de “precios internacionales y sala-
rios nacionales”.

Como es obvio, el énfasis sobre esos con-
trastes no significa postular que el poder de
compra de los asalariados podria ser equivalen-
te en los paises, cualquiera sea su grado de
desarrollo o niveles de productividad. Lo que
si resalta es que ciertas politicas aperturistas
han ampliado la distancia entre las remunera-

30H. Assael, op. cit..



46

REVISTA DE LA CEPAL N.° 11 / Agosto de 1980

ciones y los precios de muchos productos esen-
ciales al aproximarse los ultimos a los niveles
internacionales3! De este modo, los factores
que pueden haber determinado pérdidas en los
salarios reales se ven reforzados por cambios de
efecto regresivo del-sistema de precios. Mis
aun, tampoco debe olvidarse que en casos co-
nocidos ese fenémeno se agrava por las dismi-
nuciones de precios (relativas o absolutas) y la
mayor disponibilidad de productos destinados
a los grupos de ingresos mds elevados, conse-
cuencia de la liberalizacién de las importacio-
nes.

Esta evolucion destacada también se rela-
ciona con la naturaleza de los bienes que com-
ponen las llamadas exportaciones no tradicio-
nales. Aunque ello varia segiin los paises —co-
mo se veria mas adelante— es bien sabido que
una fraccion apreciable, a menudo mayoritaria,
estd constituida por rubros agropecuarios y por
bienes de las industrias livianas (alimentos ela-
borados, vestimenta, calzado, etc.). Son estos
productos, en consecuencia, los que experi-
mentan con mads intensidad la repercusion so-
bre los precios, tanto por los niveles mas altos
que suelen regir en los mercados exteriores
como por los incentivos que se les otorgan, todo

lo cual repercute ‘hacia atrds’, sobre las cotiza-
ciones internas de los mismos bienes o de otros
a ellos vinculados. Un peligro adicional, ya acu-
sado en algunas experiencias, es que el énfasis
descontrapesado en los productos agricolas de
exportacion redunde en disminuciones o lento
crecimiento de los cultivos que atienden al
consumo doméstico.

Tales derivaciones se tornan mds graves
todavia si una parte significativa o incrementa-
da de las importaciones estd representada por
bienes prescindibles o suntuarios. En una pa-
labra, un margen creciente de ‘bienes-salario’
estaria trocando por otros destinados, preferen-
te o exclusivamente, a los grupos de ingresos
mis elevados.

A la postre, por éstas y por otras vias, un
aperturismo desamparado envuelve el peligro
de reconstituir, establecer o profundizar carac-
teristicas econémicas y sociales criticadas de
antiguo en la experiencia latinoamericana, y
cuya rectificacién aparece como objetivo prio-
ritario en la mayor parte de las politicas oficia-
les que se postulan en la region, incluso, a ve-
ces, en los paises donde parece marcharse por
otro camino.

I11
Opciones y problemas

1. El papel de las exportaciones industriales

Si retomamos ahora las premisas sentadas al
comienzo del trabajo, se discierne con claridad
que la consecucion de un ritmo dindmico y
sincronizado de expansion de las transacciones
externas exige politicas capaces de esquivar los
que se han denominado peligros del aperturis-
mo y las dificultades que obstaculizaron la ex-
periencia del pasado. En otras palabras, habria

31Un defensor de estas politicas, ademds de confundir
el sentido del contraste expuesto —atribuyéndole que des-
conoce las manifiestas e inevitables disparidades de los
ingresos reales entre los paises cotejados— admite “que
por muchas décadas nuestros precios fueron m4s bajos que
los internacionales”, y agrega en otra parte que “los precios

que situar el proceso de internacionalizacién
sobre cimientos que aseguren una distinta, mds
tavorable y dindmica insercién en la economia
mundial.

Parece innecesario recordar que una con-
cepcién sobre la materia deberia abarcar sus
multiples dimensiones, algunas de ellas —muy
importantes— ajenas a la provincia econémica.

en general en Chile son similares e incluso superan en
muchos casos a los internacionales por la apertura de nues-
tra econamfta al comercio externo” . (El subrayado es nues-
tro.) R. Liiders, “Precios internacionales y sueldos chile-
nos”’, en el diario La Tercera, Santiago, 8 de agosto de 1879;
respuesta al articulo del sociélogo Pablo Hunneus “Precios
y prices”, publicado en el mismo diario, el 23 de julio de
1979.
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Incluso con respecto a ésta, no serd posible
atender a sus varias facetas, aunque algunas de
ellas, como la referente a los criterios para la
importacién, han sido rozados con anteriori-
dad. Otras, como el problema del endeuda-
miento, no podrdn ser examinadas aqui, aparte
de que existe una amplia bibliografia reciente
sobre el mismo.

En cambio, la atencién se concentrard en el
que aparece como aspecto crucial de la discu-
sién, esto es, el papel de las exportaciones ma-
nufactureras. Conjugan éstas dos funciones pri-
mordiales; de un lado, facilitar y promover el
seguimiento del proceso de industrializacién,
ampliando sus bases internas y externas de sus-
tentacion; del otro, modificar el ‘esquema pre-
térito’ de divisién internacional del trabajo que
ain sobrevive entre centro y periferia en sus
lineamientos generales.

a) Perspectivas diferenciales de las
exportaciones

Antes que nada cabe formularse una pre-
gunta obvia: {por qué se distingue particular-

mente a las exportaciones manufacturadas?,
¢los productos basicos, no ofrecen iguales o
mejores oportunidades?

Sin volver sobre el testimonio histérico al
respecto, que es por demas elocuente, basta
recordar algunos antecedentes del Banco Mun-
dial sobre las perspectivas de las exportaciones
mundiales para tener una respuesta convincen-
te. Como se detalla en el cuadro 4, las proyec-
ciones sobre la probable evolucién de sus com-
ponentes entre 1975 y 1985 permiten deducir
que las exportaciones manufactureras aventaja-
ran holgadamente a las de otros origenes, man-
teniéndose, por otra parte, lo que ya acontecié
en el periodo 1960-1975. En lo referente a los
paises de menor desarrollo, las tasas de incre-
mento serian mucho m4s diferenciadas que las
del conjunto mundial. En la practica, se repeti-
ria su cadencia expansiva ligeramente superior
al 12% anual. De este modo, hacia 1985, un 43%
de las exportaciones de dichas economias esta-
ria representado por bienes industriales, y ello
significarfa el 64% del aumento de sus ventas
entre 1975 y 1985.

Cuadro 4

TASAS DE CRECIMIENTO HISTORICAS Y PROYECTADAS DEL CRECIMIENTO DE LAS
EXPORTACIONES CLASIFICADAS SEGUN ALGUNOS GRUPOS GENERALES

(Enddlares de 1975)
Porcentaje de
Paises me- Paises me- exportaciones de Proporcién por-
nos desa- nos desa- paises menos centual del
Mundo rrollados Mundo rrollados desarrollados incremento
1960-75 1960-75 1975-85 1975-85 1960 1975 1985 1960-73  1975-85
Combustible
y energia 6.3 6.2 3.6 34 39 40 30 42 18
Productos
agricolas 4.2 2.6 44 3.1 43 27 20 16 12
Minerales no
combustibles 3.9 4.8 4.2 5.8 7 7 7 6 6
Manufacturas 8.9 12.3 78 12.2 11 26 43 36 64
Total
mercaderfas 7.1 5.9 6.4 6.4 100 100 100 100 100

Fuentes: Banco Mundial, World Development Report, 1978, Washington, Cuadros 13 y 25 y proyecciones sin publicar

elaboradas para €l mismo informe.
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Para completar esa informacién puede ob-
servarse el cuadro 5 que coteja los ritmos de
incremento que tuvo el volumen de las princi-
pales exportaciones agropecuarias y de minera-
les —excluido el petroleo— durante los afios
1960-1976 y los estimados como probables has-
ta 1990. El desglosamiento por productos con-
tribuye a perfilar mejor aiin los antecedentes
mas globales del cuadro 4.

Cuadro 5

CRECIMIENTO HISTORICO Y PROYECTADO
DEL VOLUMEN DE LAS PRINCIPALES EX-
PORTACIONES DE PRODUCTOS AGROPE-
CUARIOS Y MINEROS DE LOS PAISES EN
DESARROLLO

Tasa de crecimiento del
Valor en quintum de las exportacio-

19742  nes de los paises en desa-
rrollo (porcentajes)
1960-1976" 1974-76/1990

Cobre 5 320 3.7 3.3
Azucar 5083 2.8 2.7
Café 3984 1.7¢ 2.6
Grasas y
aceites 3 877 5.7¢ 5.2
Madera (total) 2 747

en troncos 8.6¢ 2.2

aserrada 8.8¢ 8.0
Algodon 2291 0.2¢ -0.3
Goma 2212 3.6 3.6
Mineral de

hierro 1693 6.9 3.9
Fosfato 1692 52 5.1
Cacao 1 555 2.9d 25
Estatio 1256 0.9 1.5
Maiz 1153 5.4¢ 3.6¢
Arroz 1094 -0.7 0.0
Tabaco 691 3.9¢ 5.3
Té 672 1.8 2.3
Carne 609 -1.7t 5.4
Banano 602 3.3 2.1

Fuente: Division de Proyecciones de Productos Prima-
rios v Exportacion, del Banco Mundial.

aNingiin afo es enteramente representativo a causa de las
fluctuaciones de precios; por ejemplo, en 1974 los precios
del cobre y el fostato fueron excepcionalmente altos.

bTendencia historica,

“1961-1976.

41955-1976.

¢Las tasas de crecimiento son para todos los cereales,

t1961-63/1974-76.

Huelga dejar sentado que estas referencias
no importan subestimacion de la importancia
que tienen y que seguirin revistiendo las ex-
portaciones de productos basicos, sobre todo
en el caso de América Latina y, particular-
mente, en los paises con satisfactorias posibili-
dades de expandirlas, o en aquellos donde la
industrializacién se encuentra en sus primeros
peldafios y requiere apoyos mas complejos, co-
mo el de la integracion subregional.

Al respecto vale la pena llamar la atencion
sobre los progresos generalizados en materia
de diversificacion de las exportaciones prima-
rias. De acuerdo a una investigacion que abarco
55 economias no exportadoras de petréleo, la
“proporcién de los paises donde un producto
representa mis de la mitad del valor de la ex-
portacion total bajo del 49% en 1960 al 18% en
19747 32

b) Industrializacion y exportacion de
manufacturas

Reanudando una discusién iniciada al exa-
minar las variedades del aperturismo, se hace
imprescindible subrayar ahora las relaciones
simbiéticas entre los dos conceptos de referen-
cia: esencialmente, como se adelanté mas arri-
ba, la exportacion de manufacturas constituye
un medio para obtener el ‘lubricante’ (las im-
portaciones) que exige la continuidad del pro-
ceso de industrializacién —en su sentido mds
amplio—, y para ensanchar el horizonte de
mercado que requieren la dinamica, la profun-
dizacién y la economicidad de aquel desarro-
Ho.

En otras palabras, la apertura exportadora,
lejos de constituir una ruptura o un viraje anta-
gonizador con respecto a la evolucion fabril del
pasado, debe considerarse —parafraseando el
tamoso aforismo de Von Clausewitz33— como el
proseguimiento de la industrializacion por cau-
ces mas propicios e histéricamente necesarios.

La proposicién reciproca es atin mas diafa-
na. Si hacia el futuro se percibe como posible e

32En H. B. Chenery y D. B. Keesing, The Changing
Composition of Developing Country Exports, World De-
velopment Report, Washington, Background Paper, N.¢ 5,
1978.

3Que la guerra es la prosecucion de la politica por
otros medios.
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imperativa la ampliaciéon de las exportaciones
manufactureras jcomo podria materializarse
ese propdsito sin mantener o reforzar el des-
pliegue industrial capaz de generar los bienes
apropiados?

Todo esto, nétese bien, en un contexto
—como ya se vio— donde las demandas actua-
les y futuras de los mercados internos seguirin
reclamando una expansién preferente y soste-
nida de las ofertas fabriles, sirviendo, a la vez,
de sostén principal o significativo (segin sean
los casos) de estas altimas.

La acentuaciéon de estos términos puede
parecer excesiva si se tiene en cuenta que a
estas alturas nadie estd, en principio, contra la
industrializacion. Hasta el extremismo ideol6-
gico ortodoxo ha morigerado su antipatia radi-
cal del pasado, lo que tampoco deja de ser signi-
ficativo. Sin embargo, el énfasis recargado y
unilateral en la promocion de exportaciones y
la supeditacion del proceso fabril a la satisfac-
cién rigurosa de los cinones de la ‘competitivi-
dad’ internacional, implica de hecho la autoim-
posicion de limites que tienden a demorar o
frustrar su desarrollo y la relacién jerarquica y
funcional con el otro objetivo.

De este modo, en suma, la falsa alternativa
entre industrializacién hacia adentro y hacia
afuera —o entre obtener divisas a través de las
exportaciones o ahorrarlas para otros fines mds
calificados mediante la producciéon para el mer-
cado interno—, se resuelve y diluye en la tu-
sion de las opciones, que en lugar de excluirse
se refuerzan mutuamente dentro del marco es-
tablecido por el proceso global de diversitica-
cion y ampliacion fabriles. Asi, un avance en el
sentido de la industrializacion hacia adentro
puede tener como consecuencia directa o indi-
recta un incremento, préoximo o futuro, de las
exportaciones —como ha solido ocurrir—, asi
como otro en la direccién exportadora podria
también alentar el otro curso por obra de sus re-
flejos o enlaces hacia adelante o atrds (como
también ha sucedido en otros casos)as

La congruencia y jerarquizacién de esos
elementos plantea complejos, y en alguna me-
dida nuevos problemas, a las politicas de desa-
rrollo e industrializacién, que han obligado a
distintas modalidades —formales o informa-

MV éase, A. Pinto, Falsos dilemas..., op. cit.

les— de planificacién y de intervencién estatal.
La ‘mano invisible’, o el dictamen absoluto de
las fuerzas del mercado, han quedado relega-
das al limbo de las abstracciones seudoacadé-
micas¥ La verdadera discusion no circunseri-
be, en realidad, a la ponderacion de los papeles
respectivos de la planificacion (o la intenciona-
lidad de la politica econémica) y del mercado,
a las relaciones entre ambos determinantes de
la asignacion de recursos y, sobre todo, a la
naturaleza de los objetivos econémicos y socia-
les perseguidos.

Evidentemente, no es posible repasar aqui
todos esos aspectos, que en su conjunto consti-
tuyen parte principal de una estrategia de
industrializacion.®® Restringiendo la atencién
al tema tratado en esta seccién podria tomarse
como guia orientadora la siguiente formulaciéon
enunciada en un documento ya citado de la
CEPAL.:

“En sintesis, a menos que en la politica de
desarrollo se produzca un cambio capaz de dar
un impulso atin mayor a la exportacién de ma-
nufacturas y realizar al mismo tiempo una in-
tensa y eficiente sustitucién de importaciones
en sectores de desenvolvimiento retrasado,
sera dificil modificar las caracteristicas estruc-
turales que frenan el desarrollo de la economia
de América Latina™ 3

En otra sinopsis apropiada, un destacado
economista peruano identifica en los siguien-
tes términos el dilema que debe resolverse:

“0 la industria comienza a generar sus pro-
pios ingresos en divisas para mantener su alta
tasa de crecimiento, o la tasa de crecimiento de
la industria (y con ello la de toda la economia)
debe disminuirse hasta llegar a la tasa de creci-

3Esto también es vilido para las economias industrial-
exportadoras de Asia y para aquellas que aplican politicas
de aperturismo radical, En la practica todas movilizan una
bateria de instrumentos convencionales y heterodoxos para
activar €l vuelco hacia afuera; lo que por cierto no es ficil
encontrar entre esas experiencias es la integracion de esas
disposiciones —a veces positivas en si mismas— dentro del
contexto global de la economia y del desenvolviniento de
la industrializacidn.

3V sase al respecto CEPAL, Andlisis y perspectivas
del desarrollo industrial latinoamericano, trabajo presen-
tado a la Conferencia Latinoamericana de Industrializa-
cidn, Cali, Colombia, setiembre de 1979.

3 Norberto Gonzilez, en CEPAL, Politicas de promo-
cion de exportaciones, op. cit.
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miento permitida por la disponibilidad de divi-
sas; es decir, en términos generales, a la tasa de
crecimiento de la produccion de productos
primarios.”’

¢) Paréntesis sobre industrializacion
sustitutiva

Corriendo el riesgo de interrumpir el curso
de la exposicién conviene hacer un paréntesis
para introducir una cuestién estrechamente re-
lacionada con las materias abordadas y que de-
liberadamente se soslayé. Nos referimos a la
controvertida cuestion de la llamada industria-
lizacién sustitutiva. Para algunos, como bien se
sabe, esa modalidad o aspecto del crecimiento
latinoamericano constituye una especie de ‘pe-
cado original’, que afortunadamente habria
caido no sélo en desprestigio sino que en de-
suso. Otros, en cambio, pueden ser mis com-
prensivos respecto a sus origenes y funciones,
pero a veces tienen dudas atendibles respecto
a su significado y vigencia actuales.

Valga, pues, aunque sea una incursién so-
mera en el tema para delinear algunas referen-
cias que pueden ser utiles para la discusién
general de este trabajo.

Sin repasar aquilo que efectivamente se ha
planteado sobre el tema en la literatura de la
CEPAL,* conviene sefalar de partida que, en
lo fundamental, el concepto tiene un cardcter
histdrico, es decir, estd enraizado en tiempo y
lugar determinados, principalmente en las eco-
nomias de mayor desarrollo relativo de la re-
gion durante el periodo que media aproximada-
mente entre la gran depresion e inicios de los
afios cincuenta. Ahi y entonces se plantea y
practica la version fidedigna de la industrializa-
cién sustitutiva, que la CEPAL no invent6 por
cierto y que sélo incorporé al andlisis y diagnés-
tico de la economia regional.

¢Cudl fue su razén de ser?: Que las restric-
ciones del sector externo obligaron o indujeron

By gase Daniel M. Schydlowsky, “Policymaking for
National Economic Growth”, Latin America in the 1970s,
Rand Corporation, 1972.

10V ganse, por ejemplo, Desarrollo, industrializacion y
comercio exterior, Cuadernos de la CEPAL, N2 13 y 14.
Problemas de lg industrializacion en América Latina. Ade-
mis, en el Boletin Econdmico de la CEPAL, N.° 1, Vol. IX,
1964, “Auge y declinio del proceso de substitucién de
importaciones en el Brasil”, trabajo dirigido por Maria Con-
ceicao Tavares.

a cubrir con producciones nacionales las de-
mandas que, primero, ya no podian satisfacerse
con importaciones insuficientes, y que ademis
habfan sido reasignadas con fines considerados
prioritarios; y que, segundo, representaban un
mercado seguro, conocido y al alcance de las
capacidades reales, humanas y financieras de
las empresas existentes. Este es el escenario de
la fase de ‘sustitucién ficil’ en el marco gené-
rico de desarrollo hacia adentro.

Ahora bien, la situacién tiende a modifi-
carse progresiva y sustancialmente en el curso
de los afios cincuenta. Aparte de los obsticulos
mds evidentes —economia de escala y tamafios
de mercados, exigencias tecnoldgicas y finan-
cieras, por ejemplo— esta el hecho capital de
que se agotan relativamente las reservas u
oportunidades de demandas preexistentes-y
atractivas. Ya no se trata, por lo tanto y en lo
principal, de reemplazar importaciones que
antes se efectuaban por producciones naciona-
les, sino de anticipar y, en la practica, crear (a
través del efecto demostracién, crédito al con-
sumidor, publicidad, etc.), una demanda por
bienes que entonces no se producian ni se im-
portaban —salvo en pequefias cantidades y con
altibajos derivados de la mayor o menor penu-
ria de divisas. Este es el cuadro que tipifica la
segunda fase, mal denominada ‘sustitucion di-
ficil’ ya que, en lo primordial, no se estaba
llenando el vacio dejado por la restriccion o
eliminacion de importaciones que satisfacian
un mercado preexistente. En otras palabras, en
oposicion a aquel término, podria emplearse
mas rigurosamente el de ‘industrializacion di-
ficil’ para definir el periodo posterior que, de
todos modos, también responde a la concep-
cion genérica de desarrollo hacia adentro, esto
es, volcado afy basado en el mercado interno.

El ejemplo de la industria automotriz, o el
de los bienes duraderos ‘pesados’ o0 més costo-
sos, es adecuado para esclarecer lo esencial del
asunto —aunque la mencién de ninguna ma-
nera implica un juicio sobre su prioridad o sig-
nificaciéon. Por razones bien conocidas —aun
en los paises mayores, y quizds con la excep-
cion relativa de México por sus politicas mas
liberales en materia de importacién— los esco-
llos ya destacados habian impedido responder
a la demanda latente o embrionaria por esos
bienes, sea a través de importaciones o por me-
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dio de producciones internas. Como siguiese
cerrado, o siendo muy estrecho el primer ca-
mino, s6lo restaba el segundo, que en lo princi-
pal es abierto por las empresas transnacionales.
Son ellas —y en otros campos fueron el Estado
o los grandes consorcios nacionales— los agen-
tes que traspasan las barreras de la ‘industriali-
zacion dificil” sin que ello, en lo fundamental,
represente sustitucion de importaciones, salvo
como alternativa al otro rumbo hipotético e
irreal, por ejemplo la cobertura de dicha de-
manda por medio de compras en el exteriaor,
Como es obvio —digamos esto para remachar el
argumento— por esta via Brasil jamas podria
haber importado anualmente cerca de un mi-
1l16n de automotores, que fue su produccion
durante los altimos afios.

En definitiva, pues, la dimensién sustitu-
tiva strictu sensu pierde importancia relativa
dentro de la industrializacién hacia adentro, la
que contintia y ahora comienza a proyectarse
también hacia afuera como refuerzo y comple-
mento de su dindmica y de las exigencias gene-
rales del desarrollo.

Pero el hecho de que haya disminuido el
papel de la industrializacién por la sustitucion
de importaciones en modo alguno significa que
ese camino se haya tornado obsoleto o despre-
ciable. Nada de eso. Como lo acredita la expe-
riencia de algunas economias de la region, el
despliegue del proceso fabril y del crecimiento
global va también creando y ampliando las de-
mandas por importaciones —principalmente
de bienes de capital e insumos basicos— que
tornan posible emprender su sustitucién a ni-
vel nacional o regional, y/o la hacen necesaria
puesto que significan crecientes requerimien-
tos de divisas dificiles de satisfacer dadas las
demandas alternativas o las limitaciones. De
este modo continda vigente —aunque no tenga
la misma significacion decisiva que tuvo en el
pasado y se plantee en un nuevo escenario
general-— aquella variante de industrializacién
sustitutiva.

Claro esti que el problema presenta rasgos
distintos segun los paises, como ya se ha visto,
variando los acentos relativos de las orientacio-
nes destacadas, pero ello no contradice la for-
mulacién general. De este modo, la sustitucién
estricta, la diversificacién con miras a un mer-
cado emergente o anticipado, y la relacién con

el exterior —hacia la regién o al resto del
mundo—, constituyen otras tantas piezas de la
tarea comun para impulsar la industrializacion
y vincularse a la economia mundial.

Prosigamos ahora considerando las cues-
tiones planteadas antes de abrir este parén-
tesis.

2. Criticas a las posibilidades
de nueva insercion

Sino faltan observadores que esgrimen dudas y
reservas respecto a las oportunidades abiertas a
nuevas modalidades de insercidon en la econo-
mia internacional, hay otros que las critican
desde un dngulo opuesto. Esto es, admiten la
posibilidad de una modificacion del esquema
pretérito de intercambio, pero consideran que
la misma no beneficiaria a la periferia. Segin
opina uno de sus portavoces, “la industrializa-
cion orientada al mercado mundial no frena
$ino que perpetia el proceso histérico de desa-
rrollo dependiente, desigual, de los paises de
Africa, Asia y América Latina” #! Desdoblando
esa idea central, otro autor la elabora y la amplia
senalando que “la exportacién industrial de la
periferia, mientras tenga lugar en los términos
del intercambio capitalista y con mayor razén
en el marco de los nuevos patrones de acamula-
cién capitalista, seguird siendo un mecanismo
para la expropiacién exterior de excedentes, de
intercambio desequilibrado y desigual.”’#

Estos juicios pueden causar cierta sorpresa
ya que parecen olvidar el viejo reclamo de la
periferia respecto a su condicién primario-
exportadora, ademas de descalificar uno de los
objetivos centrales del nuevo orden internacio-
nal. A la postre, podria pensarse que constitu-
yen otra variedad de la llamada perspectiva
‘catastrofista’, para la cual todo cambio posible
resulta peor que la situacion existente a menos
que se ajuste a otras reglas, las que pocas veces
se definen con alguna profundidad.

El riesgo no escapa, por cierto, a los propo-
nentes mas avezados. Asi, uno de ellos advierte

40tto Freyer, World Market Oriented Industrializa-
tion of Developing Countries: Free Production Zones and
World Market-Factories, Max Plank Institute, Alemania
Federal, 1977. Citado por P. Vuskovic, op. cit.

2P, Vuskovic,'América Latina ante nuevos términos de
la division internacional del trabajo”, en Economia de
América Latina, M éxico, marzo de 1979.
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que su criterio “no quiere decir que se subes-
time la importancia de cualquier proceso de
diversificacién de las exportaciones, y mucho
menos podria entendérselas como expresién
de afioranza por las viejas formas del intercam-
bio mundial y de la divisién internacional del
trabajo” .4}

En verdad, estos ltimos inspiran sus cen-
suras y advertencias en ciertas modalidades de
aperturismo (como las vinculadas a las indus-
trias ‘maquiladoras’ o a las ‘zonas francas’), y
también, en otros casos, en la naturaleza de las
politicas mds ortodoxas o ‘ideolégicas’, antes
examinadas,

Sin embargo, hay cuestiones mas genera-
les que trascienden esos aspectos y poseen con-
siderable significacion para el tema de este
trabajo.

1

‘a) Naturaleza de las exportaciones industriales

Una de ellas—que ya se anticip6— se rela-
ciona con la naturaleza de los bienes industria-
les que han constituido en el pasado reciente el
principal medio de entrada a los mercados cen-
trales, o sea, los productos de consumo corrien-
te.

Bien conocidas y respetables son las obser-
vaciones criticas al respecto, las que van desde
el menor refinamiento tecnolégico y baja elasti-
cidad de demanda por esos productos, hasta los
posibles efectos sobre el abastecimiento y los
precios en los paises originarios, aspecto ya
comentado. Mis aiin, y desde una perspectiva
dinamica, preocupa la eventual congelacién de
un esquema de intercambio que reservara a la
periferia s6lo o primordialmente un papel en
esos rubros, con todas las limitaciones y des-
ventajas relativas que ello implica.

Aqui deben distinguirse dos aspectos del
problema: que esa via puede ser la mis accesi-
ble para que un pais en desarrollo “pueda en-
trar al mercado de exportaciéon”, pero que eso
mismo no impide continuar la diversificacién
hacia las actividades de mayor potencialidad
tecnolégica y demanda mas acelerada.

Bibidem.

44T, sas preocupaciones también han sido compartidas
por economistas de los centros. Asi, en un articulo impor-
tante sobre el asunto leemos: “Un enfoque serio para au-
mentar la divisién internacional de la mano de obra en
manufacturas a través del comercio exterior, tiene que
adoptar un punto de vista mis dinimico y amayor plazo que

De hecho, este fenémeno se estuvo dando
en varios paises en los Gltimos tiempos, aunque
l6gicamente adquiere mas fuerza y representa-
cion en los mas industrializados. Asi, entre
1965 y 1975, por ejemplo, las exportaciones de
bienes de capital en Brasil y Argentina eleva-
ron sus cuotas en el total de exportaciones ma-
nufactureras de 16.8 a 25.4% y de 14.7 a 18%,
respectivamente.®

Naturalmente, esa tendencia o posibilidad
nada tiene de necesaria o ineluctable y seria
ingenuo subestimar los escollos que dificultan
su materializacion, ya que en muchos casos exi-
gira la intermediacion de agrupaciones regio-
nales, como se sostendrd mds adelante. Sin em-
bargo, seria atin mas errado considerarla como
un callejon sin salida.

Convendria, por otro lado, insistir en la
perspectiva histérica del problema. Como
norma general, y por razones obvias, los paises
d€ industrializacion tardia se proyectaron hacia
el comercio exterior apoyados —no en activida-
des ‘de punta’, como suele decirse— sino en
manufacturas relativamente simples o mds ac-
cesibles a su acervo de capacidades humanas y
materiales 4

En consecuencia, resulta ahistdrica, y en
cierto modo ingenua, la suposicién implicita de
que la periferia podria iniciar, o asentar, desde

el de las actuales ventajas comparativas, si es que los paises
desarrollados no quieren verse acusados de una nueva ola
de neocolonialismo.

“Mientras la concentracion en productos de mano de
obra intensiva puede ser el tinico caminoe por medio del
cual un pais en desarrollo puede entrar al mercado de
exportacion, las ganancias que se obtienen al elevarse los
ingresos deberian invertirse en modificar la estructura de
las exportaciones. A largo plazo, las industrias en las cuales
son mids rapidos el progreso tecnolégico y su futuro creci-
miento, necesitan estar ampliamente distribuidas entre to-
dos los paises desarrollados o no, paralelamente a las nue-
vas lineas de ventaja comparativa, asi como estin distribui-
das actualmente entre los padises desarrollados™. Hollis
Chenery, “La division internacional de la fuerza de trabajo:
el ejemplo en la industria”, en El Trimestre Econdmico,
México, N.? 155, julio-setiembre de 1972.

3 En The Changing Composition..., op. cit.

46E] caso mis conspicuo es el de Japon, cuya evolucion
en la materia describe asi un conocido trabajo: “Yor ejem-
plo, Japén importd primero productos manufacturados de
paises mis desarrollados, luego comenzé a producir susti-
tutos domésticos, y finalmente llegé a constituirse en ex-
portador de los mismos productos, Al principio las expor-
taciones japonesas de productos manufacturados tendieron
a moverse hacia paises menos desarrollados que el propio
Japon. Posteriormente, fue capaz de exportar a pafses in-
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las primeras etapas sus exportaciones indus-
triales en los rubros de mayor complejidad tec-
noldgica y donde gravitan decisivamente facto-
res —economias de escala, organizacién em-
presarial y del Estado, etc.— que deberdn
crearse progresivamente, promovidos muchas
veces por la propia vinculacién con el mercado
mundial o los espacios regionales.

Para cerrar esta discusién —y recordando
las frecuentes alusiones en esta materia a la
incidencia del marco capitalista— puede ser
util tener presente que las estructuras de inter-
cambio tradicionales o emergentes también se
repiten en el comercio entre la periferia y la
orbita socialista, y en menor medida, también
dentro de esta dltima. Asi, la mayor parte de las
exportaciones desde la periferia hacia esos pai-
ses estd constituida por productos primarios y
manufacturas livianas, asi como entre ellos co-
rresponde principalmente a las economias mds
industrializadas la exportacién de los bienes de
mds alto nivel tecnolégico. Todo esto, claro
esti, dentro de un cuadro de dinamismo y cam-
bio de esas relaciones.¥

b} El problema de los niveles de salarios

La segunda objecion en esta materia se
vincula con los niveles de remuneraciones en
las industrias exportadoras de la periferia. Se
aduce que ellos implican condiciones de ‘su-
perexplotacion’, que, ademds, constituirian un
requisito fundamental para su desarrollo, con
variadas y comprensibles repercusiones socia-
les y econOmicas internas y externas

dustrialmente mds avanzados, a medida que su fuerza de
trabajo adquirié calificacion a través de la experiencia, que
la calidad de sus productos fue mejorada y que la habili-
dad comercial de sus hombres de empresa llegé a ser mas
sofisticada”. . H. Robock, “Una dicotomia falsa: indus-
trializacion a través de substitucion de importaciones o
mediante industrias de exportacion”, en El Trimestre Eco-
ndmice, México, N.* 159,

47Con referencia a lo senalado puede observarse la
composicion de las importaciones de la Unién Soviética
desde los paises en desarrollo. Segian un estudio de la
UNCTAD, en 1975-76, los rubros tradicionales, incluida
una miscelinea de articulos manufacturados, representa-
ban mas del 82% del total, correspondiendo el saldo a
productos quimicos, maquinaria y equipo de transporte y
bienes manufacturados (Seccion 6 del CIU), En Trade
Relations among Countries having Different Economic
and Social Systems, preparado por el secretariado de la
UNCTAD, julio de 1968,

48E] concepto de ‘superexplotacién’ tiene una doble
significacion en la literatura que lo emplea: una, de cardc-

No puede dudarse de la existencia del pro-
blema, y para ilustrarlo se han mencionado
ejemplos lamentables de c6mo en algunas par-
tes se subraya la exigiiidad de los salarios como
incentivo para atraer inversiones, sobre todo
extranjeras y en las ‘zonas libres de produc-
cion 49

Sin embargo, una apreciacion adecuada
del asunto exige incorporar otras consideracio-
nes al examen, ya abordado antes en otro con-
texto. (Véase “Repercusiones sobre precios y
salarios”, Cap. 11, 3, ¢} .

Desde luego, es evidente que la relativa
inferioridad de los salarios en la periferia cons-
tituye uno de los factores principales para posi-
bilitar las exportaciones industriales, que se
asocia a otros mo menos importantes, como
grado general de desarrollo y'tamafio del mer»
cado interno, dotacién de recursos, localizacién
geogrifica, politicas aplicadas, ‘etc. Esas dife-
rencias influyeron, en mayor o menor medida,
en el desenvolvimiento dé la divisién interna-
cional del trabajo y de la industria, facilitando.
la incorporacién de los nuevos paises aspiran-
tes o recién llegados a la actividad fabril.? Sin
embargo, estuvieron lejos de resultar decisivas,
tanto es asi que las inversiones y la industriali-
zacién continuaron concentrandose en €l ni-
cleo de los paises centrales, o sea, alli donde los
estindares de remuneracién eran mds eleva-
dos.

La cuestién se torna ain mds clara si se
parte de la proposicién explicita o implicita
(por falta de una elaboracién alternativa) de
que los salarios de las industrias exportadoras

ter absoluto, relacionada con la intensidad fisica del esfuer-
zo v las condiciones paupérrimas de subsistencia; la otra,
de caricter relativo, que deriva de la distribucion extrema-
damente desigual de los valores creados por la fuerza de
trabajo {entre ésta y los duefos de los medios de produc-
cion). En otras palabras, un asalariado podria ser ‘superex-
plotado” desde uno u otro dngulo, o incluso desde los dos.
La falta de precision en el uso del concepto le confiere una
manifiesta ambigiiedad, tanto mids cuanto que las acepcio-
nes son histéricamente relativas.

190, Freyer, op. cit.

50Estados Unidos, como es sabido, constituye la gran
excepcion en este cuadro. La relativa escasez de fuerza de
trabajo, la rica dotacién de recursos naturales y otros ele-
mentos, establecieron de inicio un alto nivel relativo de
salarios, lo cual, a su vez, acicate6 la innovacion y difusion
tecnoldgica. Pero esas circunstancias, innecesario es subra-
yarlo, no se repitieron ni repiten en la gran mayoria de las
experiencias.
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deberian ser equivalentes a los que predomi-
nan en los centros desarrollados, Aparte de los
evidentes obsticulos que tal situacién suscita-
ria para la competitividad internacional o regio-
nal, ella implicaria una profundizacién radical
de la heterogeneidad estructural (incluida, por
cierto, la desigualdad social de la periferia), en
la medida que obligaria a intensificar la con-
centracion del progreso técnico en aquel seg-
mento del espectro productivo, dificultando
atun mas su difusién a lo ancho de la estructura
econdmica y social (aunque con las prioridades
que fuera menester). En cierto modo, ello im-
plicaria establecer un islote desarrollado den-
tro de una realidad periférica que, en su con-
junto, seguiria teniendo niveles de retribucion
y productividad medias que son fracciones mds
o menos pequenas del estindar de las econo-
mias industrializadas, y sin contar la relegacién
de las poblaciones y actividades que vegetan
en los estratos llamados ‘primitivos’.

En realidad, la argumentacién analizada,
paraddjicamente, tiende a aproximarse desde
otro lado a los criterios ortodoxos. Mientras és-
tos postulan que la industrializacion en gene-
ral, y la vinculada a la exportacién en particular,
deben ajustarse a las normas de eficiencia,
competitividad y precios del mercado interna-
cional (incluso de los salarios, aunque sea como
un desideratum a plazo indefinido), los otros
legitimarian las exportaciones fabriles sola-
mente si los niveles de remuneraciones se
equipararan a los de las economias centrales.

Una aproximacion a los escritos de la CE-
PAL sobre las opciones que plantea la indus-
trializacién quiza sea 1til para la dilucidacion
del problema que ahora preocupa.’! En apre-
tada sinopsis, CEPAL sostuvo que la compara-
bilidad internacional no debia constituir el ele-
mento rector en las decisiones sobre el proceso,
ya que éste se encontraba fundamentado por
una multiplicidad de razones internas y exter-
nas: absorcion de la fuerza de trabajo redun-
dante; necesaria repercusion de la introduc-
cion del progreso técnico en las actividades

51V éase, entre otros, R. Prebisch, Problemas tecricos y
prdcticos del desarrollo latinoamericano, serie conmemo-
rativa del XXV Aniversario de la CEPAL, 1973 (primera
edicion; 1952} y Problemas de la.industrielizacion en Amé-
rica Latina, Cuadernos de la CEPAL, N.° 14,

primarias; efectos sobre el sector externo y los
términos de intercambio; capacitacién general,
etc. De este modo, las decisiones exigidas por
el proceso debian evaluar esos elementos y las
ventajas relativas en la asignacién de recursos
que se podrian identificar y sopesar.

Parafraseando aquel razonamiento genéri-
co podria argiiirse que la cuestién primordial
en materia de remuneraciones no reside en la
comparacion de sus niveles absolutos en la pe-
riferia y en el centro, sino que en el cotejo de los
mismos dentro de las propias economias en
desarrollo. En otras palabras, ellos podrian ser
inferiores en las tltimas a los predominantes en
los centros, pero lo que importa sobre todo es la
relacion entre los pagados en las industrias ex-
portadoras y los representativos para la econo-
mia periférica en su conjunto o, desde un
dangulo mas restringido, en actividades afines.5

Claro esti que el asunto suscita otras inte-
rrogantes que no pueden esquivarse; y sobresa-
len entre ellas las relacionadas con la distribu-
cion de los ingresos generados por el sector
exportador. Supongamos que por la gravitacién
de diversos elementos —bajos salarios relati-
vos, incentivos otorgados, creacién o amplia-
cion de mercados foraneos, etc.— se establece
o acrecienta un holgado margen excedentario.
dQué ocurre con el mismo? ¢Cémo se distribu-
ye entre la fuerza de trabajo, las empresas (na-
cionales o extranjeras) y el Estado; o si se trata
de iniciativa ptblica, entre este tltimo y los
trabajadores?

Desde el prisma de los criterios doctrina-
rios alternativos podrian imaginarse algunas
respuestas extremas. Para unos, aquel margen
deberia ser absorbido por la mano de obra, con
el proposito deliberado o de facto de acercar las
remuneraciones a los estindares internaciona-
les. Para los otros, en aras de la competitividad
y de las exigencias de la acumulacién, los bene-
ficios deberian fluir prioritariamente hacia los
dueios del capital, restringiéndose la eleva-

52No es necesario, porque significaria extremar la hipé-
tesis, considerar también a los desocupados abiertos o ‘dis-
frazados’. Sin embargo, al examinar las opciones de la in-
dustrializacion habitualmente se ha considerado que el
empleo de recursos ociosos, humanos o materiales, es un
factor importante para decidir sobre la justificacion econé-
mica y social de actividades que no satisfacen los cinones
ortodoxos.
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cién de salarios al minimo social y politico per-
misible, aunque en el discurso abstracto tam-
bién se postula aquella aproximacién de los
salarios a los niveles internacionales.,

En ambos casos, nétese bien, el saldo su-
peravitario seria privatizado en lo fundamen-
tal, con la excepcién de lo correspondiente a la
participacion convencional del erario piblico.
En una y otra instancia, la productividad de la
fuerza de trabajo o del capital seri enarbolada
como fundamento de esas aspiraciones. Por
otra parte, parece evidente que se trata de abor-
dajes ‘microeconémicos’, en el sentido que las
relaciones trabajador-empresa estin conside-
radas fuera del contexto global del sistema y de
sus interrelaciones. El conflicto de intereses y
clases aparece individualizado o particulariza-
do, a pesar de que en la formulacién politica se
le colectiviza.

De alli que esas dos perspectivas polares
—que en la realidad, por cierto, se plantean con
matices y condicionamientos— pasan por alto o
subestiman el origen y componente social de
aquellos excedentes y, si se quiere, de buena
parte de las ganancias o de la plusvalia. Ese
componente esta dado por una serie de diver-
sas influencias, que van desde la miriada de
incidencias de la politica econémica y la politi-
ca a secas, hasta la significativa contribucién de
los acervos nacionales: dotacién de recursos,
ilustracién acumulada, infraestructuras here-
dadas, etc,5

En la medida en que se introduce y calibra
esa dimensién colectiva resulta menos dificil
enfrentar las interrogaciones que antes se sus-
citaron. Lo fundamental estriba en que los re-
clamos contrapuestos de la fuerza de trabajo y
de los propietarios-empresarios deben compa-
tibilizarse con la apropiacién y uso social de
una parte de los valores creados, proceso que
en los sistemas capitalistas y socialistas hasta
ahora conocidos tiene lugar a través del Estado
{tanto mds, como es obvio, si se trata de empre-
sas publicas o bajo control estatal). En cierto
modo, ello corresponde a lo que Raul Prebisch
ha llamado “socializacién del excedente”, aun-

BYéase, al respecto, A, Pinto, “Concentracién del pro-
greso técnico y de sus frutos en el desarrollo latinoameri-
cano”, en El Trimestre Ecomdémico, México, N.* 125,

que en sus trabajos el concepto tiene otras con-
notaciones.

Desde el prisma mas restringido de esta
discusion, dicha orientacion significaria grosso
modo que los niveles y margenes de las remu-
neraciones y beneficios en las industrias expor-
tadoras no deberian alejarse de las situaciones
‘historicas’ y representativas (esto es, cercanas
a los promedios) de la economia donde se arrai-
gan, sin perjuicio de las situaciones preferen-
ciales y calificadas que pudieran otorgarse tran-
sitoriamente para su desarrollo, o a la luz de
circunstancias excepcionales (por ejemplo,
riesgo de las labores, localizacién inhoéspita,
etc.). Naturalmente, esas normas genéricas se
encontraran inevitablemente condicionadas
por los balances de poder entre los protagonis-
tas implicados. Sin embargo, ello no cancela
su eventual utilidad como guia alternativa a
las simplificaciones o equivocos de las postu-
ras tradicionales.

En definitiva, la ‘superexplotacion’ o la re-
tencion privada (por parte de empresarios o
asalariados) de los beneficios de las actividades
envueltas (tengan 0 no como meta la equipara-
cién de situaciones con las economias indus-
trializadas o el mercado internacional), consti-
tuyen opciones extremas que no tienen por
qué plantearse necesariamente en las expe-
riencias concretas, y asi ha ocurrido en la prac-
tica. A menudo los beneficios y los salarios de
las industrias exportadoras tienden a sobrepa-
sar los niveles medios del sistema, y a veces
aun los de los vigentes en el sector moderno.
Sin embargo, también suele suceder que la
extraccion fiscal, directa o indirecta, permita
redistribuir parte de los excedentes hacia la co-
munidad, en especial si las actividades son de
dominio publico.

3. Los soportes regionales

Tras esta pasajera revision de algunos aspectos
concernientes a las situaciones de oferta y de-
manda que inciden sobre el propésito de ‘in-
dustrializar’ la pauta de exportaciones, parece
aconsejable incursionar en otros de cardcter
mas general,

5y eanse sus articulos sobre capitalismo periférico en
Revista de lu CEPAL, Santiago de Chile, N 1,6, 7y 10.
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El primero de ellos deriva de la importan-
cia actual y, sobre todo potencial, de los inter-
cambios regionales y subregionales en Améri-
ca Latina.®

No es necesario repasar los argumentos y la
prictica de la CEPAL sobre la materia. Como
es bien sabido, desde el inicio de los afios cin-
cuenta se estuvo preconizando la urgencia de
superar una modalidad de industrializacién
montada, como dijo Rail Prebisch, en ‘compar-
timentos estancos’. Fue, sin duda, el primer
planteamiento ‘aperturista’, que combinaba los
imperativos necesarios para continuar el proce-
$0 en un ambito mds amplio y propicio, dinami-
zar las exportaciones fabriles y establecer ci-
mientos mds solidos para proyectar el proceso
al mercado mundial.

Pocas dudas caben de que a las asperezas
propias de la ruta hacia ese objetivo, vino a
sumarse, a mediados del decenio de los afios
sesenta, el relativo alivio del estrangulamiento
externo, sea por el comportamiento mas venta-
joso de algunas exportaciones primarias, o por
el aporte mds caudaloso del crédito forineo.
Podria sostenerse, y con buenas razones, que el
segundo factor fue tanto o mds influyente que
¢l primero para aletargar los impulsos en favor
de la integracion.

Las transformaciones del escenario inter-
nacional durante esta década, y particularmen-
te la atenuacion del dinamismo de las econo-
mias centrales, en cierto modo y grado podrian
elevar nuevamente la prioridad de los inter-
cambios regionales, que continuaron crecien-
do a ritmo satisfactorio. Pero seria errado pre-
sumir que s6lo un mayor estrangulamiento ex-
terno podria activar ese comercio. Lo mds signi-
ficativo es que el desenvolvimiento de la in-
dustrializaci6n, y el volumen y las necesidades
crecientes de importacién han abierto horizon-
tes auspiciosos para el abastecimiento mutuo
dentro del drea.

Ciertos enfoques ortodoxos, por otro lado,
han creido descubrir una incompatibilidad en-
tre la promocidn de los acuerdos regionales y el
aprovechamiento de las oportunidades del co-

%No ha sido posible abordar, en esta oportunidad, lo
referente a la ‘cooperacién horizontal entre los paises de la
periferia.

mercio internacional. La tesis contraria parece
tener mas asidero, esto es, que los avancesen la
primera direccion, por sus efectos sobre el rit-
mo del proceso y la profundizacién en las lineas
de mayor potencialidad exportadora, implican
establecer una plataforma mas sélida para de-
senvolver aquellas oportunidades. Tal es, por
lo menos, lo que sugieren otras experiencias
sobre la materia, por ejemplo, en el caso
europeo, tanto de la CEE como en la agrupa-
cidn socialista,

Como es transparente, los imperativos al
respecto varian segun el tamafio de los merca-
dos nacionales y otros factores, pero de alli no
deberia inferirse que las economias mayores
podrian ser indiferentes ante la potencialidad
del intercambio regional, tanto mas cuando tie-
nen mejores posibilidades de beneficiarse y
sus dimensiones absolutas son relativamente
pequenas comparadas con las principales eco-
nomias industrializadas. Para las de menor en-
vergadura, en cambio, la insercién en espacios
econdmicos mds amplios, bajo el amparo de
preferencias reciprocas, parece constituir una
condicién sine qua non para el desarrollo de la
industrializacion y de su sector externo, a des-
pecho de que la vinculacién presenta mayores
dificultades precisamente por el estado mds in-
cipiente de ese proceso.

Sea como fuere, la vocacion regional resal-
ta como un ingrediente esencial de la estrategia
industrial-exportadora para limitar sus riesgos
y acrecentar sus oportunidades y autonomia
vis-a-vis las economias centrales.

4. Ef papel de las transnacionales

¢Qué participacion pueden o deben tener las
empresas transnacionales en el esfuerzo por
alterar el modo de insercién de la periferia en la
economia mundial ?

Este aspecto tiene una significacion cru-
cial para el tema debido a la presencia domi-
nante, y a menudo exclusiva, de esas agencias
en las industrias de mayor densidad tecnolégi-
ca y que cuentan con mejores perspectivas de
demanda externa e interna. En otras palabras,
las posibilidades de diversificacion cualitativa
de la estructura de las exportaciones fabriles
dependen, en alto grado, de la eventual contri-
bucién de esas empresas, por lo menos dentro
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del escenario actual en que se plantea el pro-
blema.

La experiencia pasada en este respecto de-
jabien en claro que ellas se han concentrado en
el mercado interno y que su disposicién impor-
tadora excede en mucho su contribucién a los
valores exportados. Por otro lado, es igualmen-
te conocido que en ambas corrientes predomi-
nan las transacciones intra-empresas, con la
consiguiente operacion del llamado mecanis-

mo de transferencia de precios y otras limita-
ciones bien documentadas.

Diversos trabajos han puesto en evidencia
esa realidad® aunque no se dispone de una
informacion satisfactoria o completa. Para el
propoGsito de este anilisis puede ser suficiente
considerar los antecedentes del cuadro 6, aun-
que ellos s6lo se refieren a las exportaciones de
‘rinanufacturas de las empresas de Estados Uni-

0s.

Cuadro 6

EXPORTACIONES MANUFACTURERAS DE SUBSIDIARIAS EXTRANJERAS®
DE EMPRESAS DE LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA EN 1966 Y 1974

(Millones de dolares)
Exportaciones Exportaciones Exportaciones
Total hacia Estados hacia otros como porcentaje
exportaciones Unidos de paises de ventas
Norteamérica
1966 1974 1966 1974 1966 1974 1966 1974
Mundo 8817 40998 2679 11228 6138 29770 18.6 23.3
Paises en desarrollo 578 2792 219 1024 359 1768 8.4 10.6
América Latina 362 1421 129 509 233 912 6.2 6.8
Argentina s.d. 295 s.d. 73 s.d. 299, s.d. 10.4
Brasil s.d. 4923 s.d. 175 s.d. 248 s.d. 55
Colombia 18 97 4 11 14 86 5.9 8.2
México 49 233 23 152 26 81 3.2 4.7
Otros paises del
Asiay del Pacifico 208 1184 88 480 120 704 232 24.9

Fuente: Oficina de Anilisis Econémico del Departamento de Comercio de los Estados Unidos de Norteamérica, Survey
of Current Business, Washington, D.C., vol. 56, N.? 5, mayo de 1976, pp. 25-34.

*Control mayoritario.

Como es patente, el grueso de los flujos se
destina a las otras economias centrales, lo que
representa ademads una parte apreciable de las
ventas totales de los consorcios. Esta fraccion
también es elevada para el grupo de paises de
Asia y el Pacifico que desenvolvieron la indus-
trializacién sobre la base de mercado exterior.
El panorama es muy distinto con respecto a
América Latina, Si bien aqui los valores co-
rrientes crecieron sensiblemente entre 1966 y
1974, no es menos cierto que su monto absoluto
es bajo (1 421 millones de délares frente a una
exportacién total de unos 40 mil millones en
1974), y que es muy reducido (menos del 7% en

el altimo afio) el porcentaje respecto a sus ven-
tas globales, que tienen como destino funda-
mental los mercados internos, como ya se ha
destacado.”

%y éase, por ejemplo, UNCTAD, Las empresas trans-
nacionales y la expansion del comercio de manufacturas y
semimanufacturas, Ginebra, 1978; UNCTAD, Dominant
Positions of Market Power of Transnational Corporations,
Nueva York, 1978; C. Vaitsos, World Industrial Devel-
opment and the Transnational Enterprises, Sussex Univer-
sity, mimeografiado, 1978.

57E] porcentaje mas alto de la Argentina parece deber-
se a las exportaciones de equipo de transporte a otros paises
latinoamericanos, entre ellos Cuba.
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Algunos investigadores del problema, co-
mo C. Vaitsos, son escépticos en cuanto a una
modificaciéon de esas relaciones. Afirma que
“no es probable que las empresas transnaciona-
les contribuyan en una medida significativa,
por lo menos a mediano plazo, a la reasignacion
mundial de las actividades manufactureras a
través de grandes exportaciones de los paises
de menor desarrollo”. Piensa, en cambio, que
ellas “continuardn jugando su papel mds im-
portante... en la sustitucién de las importacio-
nes manufactureras de los paises de menor de-
sarrollo™ .

Sin insistir en las relaciones y eventual
refuerzo mutuo entre ambas orientaciones,
conviene recordar algunos progresos logrados
para incorporar a dichas empresas en el esfuer-
zo exportador. Como se observa en un estudio
ya citado, “en los ultimos aiios las exportacio-
nes de productos industriales realizadas por las
ET han adquirido cierta importancia, en parte
porque los paises en desarrollo han presionado
a estas empresas para que exporten mds; en
algunos casos se ha impuesto la condicién de
que consigan determinados niveles de exporta-
ci6én para permitir la ampliacién de instalacio-
nes y la importacion de mercaderias. En el easo
de empresas nuevas en una industria determi-
nada y en otras actividades de sustitucién de
importaciones se exigen también compromisos
previos respecto a las exportaciones” . ®

Teniendo en mente estas observaciones
cabe anotar que no hace demasiado tiempo
—todavia hacia mediados de los aiios sesenta—
era muy dificil encontrar productos industria-
les latinoamericanos, especialmente equipos y
maquinarias, en los mercados de la region. Mas
aun, se conocian diversos casos en que las casas
matrices de las empresas internacionales ha-
bian impedido tal posibilidad.

Estd de mds recalcar que ese panorama se
ha modificado sustancialmente. Sin duda pre-
dominan en forma ostensible las exportaciones
de los paises de mayor tamaiio y mds industriali-
zados, y es mucho menor la proyeccién hacia

58Constantine Vaitsos, World Industrial Development
and the Transnational Enterprises, The Lima target as
viewed by economic actors, Sussex University.

S8UNCTAD, Las empresas transnacionales y la expan-
sion..., op. cit.

los mercados centrales —aunque ésta también
ha comenzado—, pero dichas limitaciones no
desmienten que el poder de negociacién
vis-d-vis aquellas corporaciones se ha ro-
bustecido, aunque, a la vez, se mantengan vie-
jos escollos y surjan otros nuevos.

En verdad, en algunos examenes sobre és-
te y otros asuntos suele predominar una caren-
cia de perspectiva histérica y de evaluacién del
cardcter contradictorio —en incesante renova-
cién— del curso de la economia y de la socie-
dad. Por eso mismo, hechos y consideraciones
como los destacados, suelen confundirse con
profesiones de optimismo ingenuo o, peor atin,
de conformismo adocenado. Pero es otra la rea-
lidad si la identificacién de lo nuevo —promi-
sorio o negativo v ambas cosas a la vez— va de
la mano con el espiritu critico y la bisqueda de
transformaciones positivas, como ha sido co-
rriente en las posiciones de la CEPAL.

No parece justificado, en consecuencia, re-
chazar de plano o subestimar en demasia la
hipétesis de una mayor contribucion de los
consorcios fordneos en la diversificacién indus-
trial-exportadora. Ello, a la postre, dependera
en gran medida de como se aborden y resuel-
van las cuestiones que en seguida se explica-
ran.

5. La responsabilidad de las politicas
nacionales

Una de ellas, y fundamental, es la naturaleza y
las oportunidades abiertas por las politicas y las
decisiones nacionales en esta materia y en la
problemitica general que estuvo examinando-
se.

Las responsabilidades del Estado son tan
amplias como imperativas, y en la practica ellas
han sido asumidas, con distinta intensidad y
contenido, en Ia mayoria de los casos. Hay ex-
cepciones, sin duda, pero ellas se presentan
como desviaciones excéntricas y probablemen-
te pasajeras en el conjunto, aparte del hecho ya
anotado de que incluso alli se ha ejercido el
poder estatal, aunque en un sentido contrario o
distinto a la tendencia predominante.

Esa funcién piablica, como es evidente, se
halla condicionada por las relaciones de poder
sociopolitico dentro de cada pais y por las co-
rrespondientes a nivel internacional.
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La fisonomia de las tendencias antes verifi-
cadas parece demostrar que no es despreciable
el margen de maniobra existente para orientar
la estrategia de industrializacién, de manera tal
que coadyuve a lograr un distinto esquema de
insercion en la economia mundial, asociando y
presionando para ello a los consorcios transna-
cionales. La conocida tesis que identifica poco
menos que totalmente los empresariados na-
cionales (privados y publicos) y la tecnoburo-
cracia estatal con los intereses fordneos, no pa-
rece ya tan convincente o indiscutible como
hace algunos anos, aunque ello no importe des-
conocer o subestimar el fendmeno. A esto han
contribuido tanto el robustecimiento de los in-
tereses y objetivos propios de esos circulos co-
mo la emergencia de nuevas formas de asocia-
cién con los negocios de propiedad extranjera,
que sobrepasan la tajante alternativa entre con-
trol fordneo o nacional.

Por otro lado —y quizds esto sea mas deci-
$ivo— esa transformacién deriva de las turbu-
lencias que han afectado a las economias cen-
trales y, en particular a Estados Unidos, como
también de los cambios de poder relativo y la
intensificacion de la competencia entre ellas
—a lo que se agrega la presencia de la esfera
socialista. Lo primero ha ensanchado los mar-
genes de autonomia y lo segundo ha introduci-
do otras cartas en el poder de negociacion de la
periferia. Basta pensar en el panorama que do-
minaba en este sentido diez o veinte afios atrds
para comprobar la magnitud y trascendencia de
esas mudanzas.

De todas maneras, es evidente que las po-
sibilidades que fueron abriéndose varian signi-
ficativamente seguin el peso especifico de los
paises. Y aqui nos encontramos otra vez con el
tema obligadamente recurrente en los analisis
de la CEPAL; la relevancia de la integracion
regional y subregional. Tanto si se consideran
los requisitos y oportunidades de la industriali-
zacion —hacia adentro y hacia afuera—, como
si se privilegia el poder de negociacion en el
escenario mundial y vis-d-vis las empresas ex-
tranjeras, ese objetivo resulta una de las piezas
clave, asentada, claro estd, sobre el pedestal de
los mercados internos-nacionales y su desarro-
llo preferente.

No se abordara aqui el otro aspecto primor-
dial del tema, cual es la naturaleza concreta de

las politicas e instrumentos destinados a mate-
rializar los propositos considerados. La expe-
riencia latinoamericana al respecto ha sido muy
rica en el dltimo decenio y fue analizada en
numerosos documentos.® Sefalemos tnica-
mente que si bien se ha avanzado de manera
apreciable en el estudio e identificacion de los
arbitrios destinados a estimular la promo-
cién de exportaciones, mucho queda por reco-
rrer en cuanto a la ubicacion de ese objetivo en
la estrategia global de industrializacién y del
proceso de desarrollo integral.

6. Balunce sindptico

De lo expuesto en esta discusion podrian dedu-
cirse algunas conclusiones basicas, a saber:

i) que la consecucién de un desarrollo rela-
tivamente dindmico exigird, en los pré6ximos
decenios, que se mantenga o intensifique la
corriente de exportaciones y, particularmente,
de las de caricter fabril, porque éstas ofrecen
mejores perspectivas que las primarias, consti-
tuyen un requisito para impulsar la industriali-
zacion y representan el principal camino para
lograr otra forma de insercién en la economia
mundial;

ii) que tal objetivo no implica una muta-
ci6én estructural del caricter de la industrializa-
cién latinoamericana en el sentido de un viraje,
0 una oposicién, entre la orientacién ‘hacia
adentro’ o ‘hacia afuera’ del proceso. Ambas
inclinaciones se complementan y los mercados
internos continuaran siendo su principal sopor-
te, reforzado por los acuerdos regionales y sub-
regionales sobre la materia;

iii) que algunas variedades del llamado
‘aperturismo’ han rechazado o subestimado
esas relaciones, postulando en cambio una li-
nea de conducta que sigue o reproduce los es-
quemas decimonoénicos sobre la materia, y que
plantea diversos peligros, potenciales o ya dis-
cernibles, que se proyectan sobre variables
econdmicas, sociales y politicas de la mayor
trascendencia;

iv) que una estrategia apropiada sobre la
materia —al menos desde la 6ptica de los traba-

®Vsase, especialmente, CEPAL, Politicas de promo-
cion de exportaciones, op. cit., once volimenes.
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jos de la CEPAL —debe partir de la integracién
de las cuestiones relativas a la promocion de
exportaciones fabriles en el contexto del proce-
so de industrializacion y de desarrollo general;

v) que el andlisis de las condiciones exis-
tentes o previsibles respecto al fortalecimiento
de ese proceso a través de aquellas exportacio-

nes parece viable, a pesar de las restricciones
que han surgido en los mercados centrales y
siempre que las politicas aplicadas —entre
otras cosas— sean capaces de desenvolver los
lazos regionales, negociar con las empresas
transnacionales y asegurar el papel orientador
y cautelador del Estado.
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El fenémeno
tecnolégico interno

Ricardo Cibotti*
y Jorge Lucdngeli**

Una parte significativa de los estudios realizados en
torno al progreso técnico en América Latina se ha
basado en el supuesto, a menudo implicito, de que la
conducta tecnolégica de nuestras sociedades frente a
la incorporacién de nuevos procesos técnicos o pro-
ductos es de una pasividad casi total. Mds auin, la
teorfa econdémica también adopta este supuesto
cuando explica los procesos que rigen la transferen-
cia de conocimientos técnicos de los paises desarro-
llados hacia aquellos en vias de desarrollo.

Este trabajo considera que existe actividad inno-
vadora interna y que muchas unidades productivas
receptoras de tecnologia fordnea cumplen un papel
activo adaptando los conocimientos técnicos recibi-
dos a las condiciones locales, generando formas tec-
nologicas novedosas dentro de los limites que le
permite la tecnologia original, y creando nuevos co-
nocimientos para solucionar los problemas que plan-
tea la puesta en marcha de los nuevos equipos y la
practica de la produccién.

Comienza planteando las principales caracteristi-
cas del tenomeno tecnologico interno (FTI) (capitu-
lo 1), para luego describir las modalidades o formas
tipicas que adopta bajo diversas condiciones que de-
penden de la conducta tecnologica empresarial (ca-
pitulo [1). Pasa después a detallar ciertos aspectos de
la dimensién del FTIy ofrece una descripcion de los
principales resultados obtenidos (capitulo III). A
continuacion discute los problemas que plantea la
difusién en el aparato productivo de las innovacio-
nes y adaptaciones que realizan las plantas (capitulo
1V); examina las condiciones que el desenvolvi-
miento de la economia impone a la estructura del
FTI (capitulo V) y, finalmente, formula algunas re-
flexiones sobre las posibilidades de robustecer el
FTI poniendo el acento en la promocién de las acti-
vidades de investigacion y desarrollo (I y D) que se
lievan a cabo en las plantas manufactureras (capitulo
vI).

*Director de la Oficina de CEPAL en Buenos Aires.

**Investigador del Programa de Investigaciones sobre
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico en América Latina
{BID/CEPAL/CIID/PNUD).

Los autores agradecen al sefior Jorge Katz sus valiosas
sugerencias y comentarios que facilitaron [a realizacion de
este trabajo.

I
Caracteristicas principales

Seria harto dificil comenzar con una descrip-
cion de este fenémeno sin ubicarlo previamen-
te dentro del marco de referencia mas amplio
que ofrece el tema del cambio tecnolégico. Jus-
tamente sus principales caracteristicas —vin-
culacién con la innovacién menor, localizacion
en el ambito de la unidad productiva y ubica-
cién en un contexto carente de innovaciones
mayores— constituyen aspectos particulares
del cambio tecnolégico propio de las econo-
mias latinoamericanas.

Los conocimientos tecnolégicos, es decir,
aquellos que se aplican a la actividad produc-
tiva, no constituyen un stock fijo o estatico, sino
que constantemente se modifican e incremen-
tan. Precisamente el ritmo, modalidad y origen
del incremento de ese stock constituye el tema
esencial de la teoria del cambio técnico. Esta
teoria, siguiendo la inspiracién schumpeteria-
na,! considera como innovacién a todo cambio
en la funcién de produccién de primer orden de
magnitud. Los conocimientos vinculados a ese
cambio deben ser ‘nuevos’ y la condicién de
novedad debe ser a escala mundial. Schumpe-
ter supone también una perfecta difusiéon de
esos conocimientos, de modo tal que es ficil
distinguir entre empresarios innovadores y
empresarios imitadores.

Sin embargo, esta formulacién deja de lado
toda una serie de modificaciones de los cono-
cimientos tecnolégicos, que si bien son de una
magnitud ‘menor’, resultan de esfuerzos de in-
vestigacion llevados a cabo en las empresas,
con el objeto de adaptar y/o mejorar procesos
productivos y/o disefios de productos.?

De esta manera, pueden individualizarse
dos tipos de innovaciones. Por un lado, las in-
novaciones mayores que significan nuevas fun-
ciones de produccién, o cambios de importan-
cia en las existentes o en el disefio de nuevos
productos; y, por otro, las innovaciones meno-
res expresadas por el conjunto de mejoras y
adaptaciones que se incorporan a los procesos

1J, Schumpeter, Business Cycles, Nueva York, Mc-
Graw Hill, 1939, p. 94.

2]. Katz, Importacion de tecnologia, aprendizaje e in-
dustrializacién dependiente, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1976, p. 57.
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productivos, equipos y/o disefios de productos
ya existentes. No puede afirmarse que haya una
clara linea divisoria entre estos dos tipos de
innovaciones, pero es necesario recalcar la
existencia de un conjunto de innovaciones que,
si bien no pueden ser calificadas de novedosas
o de primer orden de magnitud, son igualmente
el resultado de una bisqueda sistematica, cuyo
objetivo es lograr una mas adecuada utilizacién
del stock de conocimientos tecnolégicos dispo-
nibles.

El analisis del comportamiento tecnolé-
gico de las unidades productivas permite com-
probar la existencia, casi permanente, de un
conjunto de actividades de adaptacién de las
tecnologias en uso a las condiciones especificas
que, en un momento dado, caracterizan a la
produccién. El proceso que posibilitan estas
actividades, que aqui llamamos FTI, genera
innovaciones menores que permiten la adapta-
cion mencionada y ademas tienden a mejorar el
desempefio de las tecnologias originales, ele-
vando la productividad de los equipos, aho-
rrando insumos y perfeccionando los disefios y
calidades de los productos.

Queda configurado asi, dentro del comple-
jo industrial, un conjunto de actividades —el
FTI— que, como veremos, esta relacionado
con el contenido de conceptos tales como:
“puesta en marcha” de una planta, asistencia
técnica de fabrica, “curva de aprendizaje” ge-
nerada en la practica de la produccién, investi-
gacién y desarrollo, ete. Este fenémeno, en las
condiciones propias de los paises latinoameri-
canos, tiene como resultado, como ya se expre-
56, la adaptacién de la tecnologia existente y la
generacion de innovaciones menores, es decir
aquellas que, sin variar sustancialmente los
procesos productivos o las caracteristicas de los
productos, permiten aumentos, a veces signifi-
cativos, de la productividad. Se destaca de esta
manera una primera caracteristica principal del
FTI, es decir, su estrecha vinculacién, salvo
excepciones, con las innovaciones menores.

Una segunda caracteristica principal del
FTI, su ubicacién dentro del ambito de la
planta, surge al examinar el origen del progreso
técnico en la unidad productiva o al nivel de la
firma. Se reconoce que los cambios tecnolégi-
cos de significaciéon en las plantas locales pro-
vienen de la incorporacién de tecnologias im-

portadas que conllevan innovaciones mayores.
Esta puede llegar principalmente incorporada
a los equipos de capital que se adquieren, a los
nuevos disefos de productos o a través del uso
de licencias. Por otra parte, la solucién de los
problemas que presentan el montaje y la opera-
cion de la unidad productiva, que se manifiesta
en tareas tales como las ya mencionadas: asis-
tencia técnica de fabrica, adaptacién a las carac-
teristicas de los insumos y de la mano de obra,
ajustes al disefio de los productos segin las
especificaciones de la demanda, dan también
por resultado una forma de progreso técnico
vinculado a innovaciones menores y que reco-
nocen como origen al fenémeno tecnologico
interno, Es decir que este fenémeno se sitia
dentro de la planta al pretender resolver pro-
blemas que surgen de su funcionamiento téc-
nico o problemas que afectan a dicho funciona-
miento y provienen de condicionantes exter-
nos. Esta ubicacion del FTI dentro del ambito
de la unidad productiva y estrechamente vin-
culado a su problemitica de funcionamiento es
otra de sus caracteristicas principales.

No cabe duda que entre ambas formas de
generacion de progreso técnico existen gran-
des - complementariedades. Por ejemplo, el
montaje y puesta en funcionamiento de nuevos
equipos estd acompanado, seguramente, de ta-
reas de adaptacién y mejoras, y a su vez la
experiencia derivada del manejo del proceso
productivo permite contar con opciones mds
amplias para seleccionar nuevas tecnologias.

Pero también puede existir sustituibilidad
entre estas dos formas de generacion del pro-
greso técnico, La acumulacién de innovaciones
menores puede tener como resultado un cam-
bio significativo de la funcién de produccién
original, aunque los propésitos inspiradores de
las actividades que incluye el FTI no hayan
sido la generacién de una innovacién mayor.

Hasta aqui se han destacado dos caracteris-
ticas principales del FTL; es un fenémeno pro-
pio de las plantas fabriles y tiene como resul-
tado innovaciones menores. Mds adelante agre-
garemos otras caracteristicas al describir las
modalidades que presenta este fenémeno, pero
las mencionadas constituyen el rasgo que las
particulariza dentro del proceso de cambio
tecnolégico.

Sin embargo, cabria agregar una tercera
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caracteristica. Este fenémeno se da, en las con-
diciones latinoamericanas, en un smbito donde
no es frecuente la innovacién mayor, salvo en
muy contadas excepciones. Por ello el andlisis
del FTI adquiere gravitacion especial cuando
se aborda la temadtica tecnologica en paises en
vias de desarrollo.

Por supuesto que la innovacién menor esti
presente en el progreso técnico de los paises

desarrollados, inclusive existen estudios que
cuantifican la importancia, nada despreciable,
que posee en la evolucion de la productividad
de ciertas ramas industriales.? Sin embargo,
esta innovacién menor es simultinea con la
innovacion mayor que se convierte en €l rasgo
mas destacado del progreso técnico que ha pri-
vilegiado la teoria econémica y los estudios
empiricos en esos paises,

II

Las modalidades del fenémeno tecnoldgico interno

La imagen que se tiene a primera vista de una
planta industrial manufacturera puede inducir
a una interpretacion errénea de su naturaleza.
En cada planta, en un momento dado, existe
una composicion fija de los equipos producti-
vos, una estructura de calificaciones de la mano
de obra, un sistema de organizacién de la pro-
duccién, una determinada variedad de produc-
tos que ofrece al mercado, etc. En este sentido,
una vision estitica de la planta es correcta y
cada uno de los elementos mencionados puede
permanecer constante durante un lapso mds o
menos prolongado. Mads afin, esto ocurre a me-
nudo y la planta se desempeiiari con eficiencia
en la medida en que no cambien situaciones
externas que la obliguen a modificar algunos de
esos elementos. Una variacion en los costos de
la mano de obra o de los insumos, un cambio en
los determinantes de la demanda, una reduc-
cién en los costos de la competencia, son algu-
nos de los factores externos a la planta que
inducen a un cambio en la situacién estitica
anterior. Si la firma no reacciona inteligente-
mente ante estos factores perders, en algin
grado, la eficiencia alcanzada.

Pero existen factores internos a la planta
que también inciden en el cambio de la situa-
¢ion estitica. La misma experiencia de la pro-
duccion puede seialar nuevos caminos para
mejorar la productividad, reducir los costos, au-
mentar el aprovechamiento de los insumos, etc.
Hechos circunstanciales como puede ser la ro-
tura de mdquinas pueden inducir a una solu-
cion de este problema alcanzando una situa-

cién mejor que la anterior. De otro lado, la
incorporacién de equipos adicionales puede
llevar a considerar la posibilidad de modifica-
ciones de todo el proceso productivo. El cono-
cimiento que se va generando al hacerse efecti-
vas las modificaciones internas que imponen
los cambios en los factores mencionados es
también otra fuente de donde surgen iniciati-
vas para modificar, adaptar, mejorar, etc,

En este ultimo sentido puede considerarse
que una planta manufacturera tiene una natura-
leza dindmica, o que al menos presenta condi-
ciones de dinamismo que si no se toman en
cuenta se compromete el futuro econémico de
la empresa o se la condena a obtener resultados
mediocres de su gestién. Es, justamente, en el
marco de este aspecto dindmico de la empresa
industrial donde se sitia el fenémeno tecnols-
gico interno que estamos describiendo y
analizando.

Ahora bien, este fenémeno adquiere dife-
rentes formas o modalidades, a veces muy dis-
tintas entre si, pero que tienen en comun la
generacion de conocimientos tecnologicos. La
variedad de modalidades depende de las cau-
sas que impulsan las actividades de creacion de
esos conocimientos y de la conducta que

3Al respecto, véanse dos estudios que destacan la im-
portancia de la innovacién menor en los Estados Unidos: S.
Hollander, The Sources of Increased Efficiency, Massa-
chusetts, MIT University Press, 1965; }. L. Enos, “A Mea-
sure of the Rate of Technological Progress in the Petroleum
Refining Industry”, en Journal of Industrial Economics,
Oxford, Reino Unido, junio de 1958.
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adopta la firma frente a dichas causas. Es por
ello que cuando se intenta una clasificacion de
las formas tipicas que adquiere el fenémeno
tecnologico interno, la conducta empresaria
pasa a constituirse en un factor principal para
definir los elementos de la clasificacion; la que
se expone a continuacion no pretende ser ex-
haustiva sino, mas bien, indicativa de las varie-
dades de este fenomeno y estd concebida para
ampliar la descripcion del mismo, que se viene
presentando.

Una primera forma es propia de la ins-
talacion y puesta en marcha de equipos de capi-
tal. Es comun en estos casos que deban reali-
zarse actividades para adaptar el funciona-
miento de dichos equipos a las condiciones
especificas que presenta un medio diferente al
predominante en el pais de donde provienen los
equipos. Debe tenerse en cuenta que tanto las
especificaciones técnicas de los mismos como
el disefio de las plantas, son generalmente muy
normalizadas, y cualquier variacion de las con-
diciones locales respecto de las originales
como el clima, la calidad de los insumos, el
nivel técnico de la mano de obra, el tamafio del
mercado vy la variedad de su produccion final,
etc., obligan a adaptaciones que, en definitiva,
se traducen en modificaciones de la tecnologia
importada.

Es frecuente observar cuando se instala
una planta, que ésta no alcance los niveles de
produccién que indica el disefio de ingenieria
debido, principalmente, a que estos disefios no
estin, como ya se dijo, adecuados a las condi-
ciones locales, y la firma posee un conoci-
miento imperfecto del proceso productivo que
instala. Al cabo de cierto tiempo, y mediante un
esfuerzo técnico creativo y adaptativo, la planta
puede aproximarse a la capacidad de produc-
cién proyectada y aun sobrepasarla si las condi-
ciones locales lo permiten y se hace un uso
inteligente de las ventajas que éstas pueden
ofrecer.*

Entre los ejemplos que podrian citarse al
respecto, tal vez el mas representativo lo cons-
tituye la instalacion y puesta en marcha del alto
horno de la planta siderirgica de USIMINAS

4]. Katz, Creacion de tecnologia en el sector manufac-
turero argentino, Programa BID/CEPAL de Investigacio-
nes en Temas de Ciencia y Tecnologia (en adelante Pro-
grama BID/CEPAL) Buenos Aires, 1976, pp. 8-11.

(Belo Horizonte, Brasil). Durante los primeros
quince meses de funcionamiento se debieron
desarrollar tareas para, por un lado, adaptar la
operacién del alto horno a las calidades del
coque y del mineral de hierro que no respon-
dian a las condiciones supuestas en el disefio
original; y, por otro, para disminuir los requeri-
mientos de estos insumos por tonelada de hie-
rro producido.?

Las reformas e innovaciones menores que
posibilitan las actividades mencionadas, como
asi también el conocimiento que adquieren los
elencos de ingenieria al llevarlas a cabo (curvas
de aprendizaje) difieren segiin sean las modali-
dades de contratacién de los disefios tecnol6gi-
cos y las caracteristicas de los mismos; la forma
de adquisicion de los equipos, es decir, como
‘paquete abierto’ o por el sistema ‘llave en
mano’, la calidad de los elencos locales de inge-
nieria, etc. En el caso de la adquisicién como
‘paquete abierto’ el conocimiento tecnolégico
que se obtiene es mayor que como ‘paquete ce-
rrado’ y los elencos técnicos de las plantas lo-
gran una mejor preparacion para el manejo de
las mismas. Mds aun, al adquirir el ‘paquete
abierto’, los elencos técnicos tienen que deci-
dir sobre numerosos aspectos de la ingenieria
basica y de la ingenieria de detalle, previos a la
instalacion de los equipos, y en ese sentido,
deben poner en prictica el conocimiento acu-
mulado en el manejo de problemas de produc-
cién. Todo ello tiene como consecuencia un
ejercicio de cardcter tecnolégico mucho mds
enriquecedor que el que se deriva de la adqui-
siciéon del ‘paquete cerrado’.®

Como es facil inferir, inclinarse por uno u
otro sistema depende, en gran medida, de dos

5C. Dahlman y F. Valadares Fonseca, From Technolo-
gical Dependence to Technological Development. The case
of the USIMINAS steel plant in Brazil, Programa BID/CE-
PAL, Buenos Aires, 1978, pp. 129-139. En realidad el ejem-
plo de USIMINAS es representative de una firma cuyas
actividades tecnolégicas abarcan todas las formas tipicas
que se estin explicando, inclusive la ultima de ellas (I y D)
ha adquirido dentro de esta empresa una ponderacién muy
significativa, lo que le ha permitido encarar con éxito pro-
blemas propios de las restantes modalidades.

SLas relaciones entre formas de contratacion y aprendi-
zaje de los elencos de ingenieria de diseiio, por un lado, y
de ingenieria de planta, por el otro, son examinadosen F. C.
Sercovich, Desarrello de la capacidad de ingenieria en el
sector quimico-petroquimico. Delimitacion metodoldgica
de un campo de estudio. Programa BID/CEPAL, Buenos
Aires, 1977,
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tactores principales. Por un lado, de la expe-
riencia acumulada por la firma que encara la
inversién en materia de produccion industrial;
y por otro, de las posibilidades que brinda el
mercado en cuanto a la mano de obra especiali-
zada que se requiere. En paises con escasa ex-
periencia industrial hay una propension a ad-
quirir por el sistera ‘llave en mano’, sobre todo
en ramas industriales inexistentes en el pais, o
que s6lo existen en forma incipiente. Aunque
esta tendencia también se observa en los paises
mais avanzados de la region cuando se trata de
plantas con tecnologias novedosas y muy dife-
rentes de las conocidas, o cuando el empresario
sobrevaliia en exceso las garantias ofrecidas por
las empresas vendedoras de plantas, aun a
riesgo de aumentar su grado de dependencia
con esas empresas. Ademds, la eleccién tam-
bién se ve atectada por las facilidades de finan-
ciamiento que ofrecen los proveedores, quie-
nes pueden plantear condiciones mds ventajo-
sas para la adquisicion llave en mano.

Una segunda forma o modalidad deriva
también, como la anterior, de una decision ex-
plicita del empresario con respecto a la alterna-
tiva de renovar el equipo de capital y por lo
tanto introducir nueva tecnologia, o mejorar el
equipo existente mediante la adopcion de cam-
bios para elevar la productividad, aumentar el
volumen de produccion u ofrecer nuevos pro-
ductos; todo esto sin realizar una sustitucién
importante de los equipos. En este tltimo caso,
se estard en presencia de una forma del fenoé-
meno interno que implica una actividad tecno-
légica importante, para encarar la cual la firma
debe haber acumulado una experiencia y reco-
rrido una curva de aprendizaje sélo concebible
con un grado bastante alto de madurez indus-
trial. Los factores que inclinarian al empresario
a afrontar esta segunda forma del fenémeno
tecnolégico interno son, entre otros, los precios
relativos del capital y de la mano de obra espe-
cializada (necesaria para las adaptaciones y me-
joras a realizar) y la incertidumbre que el mer-
cado plantea a mediano plazo.” Asi, por ejem-
plo, la industria argentina del cigarrillo durante

7A. Canitrot, Un esquema para evaluar lu significacion
de las variables macroeconémicas en el andlisis de deci-
sion de incorporacion de tecnologia, Programa BID/
CEPAL, Buenos Aires, 1977.

el periodo 1966-1976, opté por introducir mejo-
ras en sus equipos antes que adquirir nueva
maquinaria. Aparte de los factores indicados, la
baja rentabilidad por la que estaba atravesando
esta rama industrial, como las serias restriccio-
nes impuestas a la importacién de equipos, de-
terminaron esta decision.?

La forma que acaba de describirse surge de
una decision de inversion. El empresario opta,
para lograr una determinada capacidad de pro-
duccion, por introducir mejoras en sus equipos
en lugar de sustituirlos o lanzar nuevos produc-
tos. Una tercera forma tiene también como uno
de sus resultados la introduccion de modifica-
ciones en los equipos o en los productos, pero
deriva bdasicamente de la decision de lograr una
rebaja general de los costos de la planta. Esta
forma tiene como antecedentes inmediatos, en-
tre otros, la conducta de la competencia, el en-
carecimiento de algunos insumos criticos para
el proceso productivo o la escasez relativa de
ciertos suministros o de la mano de obra
especializada.

Una cuarta forma se manifiesta a través de
actividades que surgen como respuesta a pro-
blemas propios del funcionamiento de la
planta, ya en una etapa de funcionamiento nor-
mal. Muy diversos pueden ser los motivos que
inducen a llevar a cabo estas actividades: cam-
bios en el mercado de productos, modificacio-
nes en los insumos, problemas técnicos deriva-
dos del mantenimiento de los equipos, etc. Mu-
chas de estas actividades son del tipo denomi-
nado asistencia técnica de planta y, en general,
constituyen labores casi permanentes a cargo
de los elencos de ingenieros que tienen bajo su
responsabilidad mantener o elevar el nivel de
produccion del establecimiento industrial.

En la planta de ray6n de la firma Ducilo
S.A., de Argentina, estas actividades de asisten-
cia técnica de planta dieron por resultado au-
mentos significativos de la productividad.
Tanto el incremento en la velocidad de hila-
tura (en respuesta a la expansion de la de-
manda) como el aumento en el denier prome-
dio de hilados, explican las dos terceras partes

8]. Fidel y ]. Lucingeli, Costo y beneficio de distintas
opciones tecnoldgicas en el marco de un oligopolio dife-
renciado: el caso de la industria del cigarrillo, Programa
BID/CEPAL, Buenos Aires, 1978, pp. 19-21,
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de la elevacion de la productividad laboral de
la planta durante el periodo 1941-1967.9

En la empresa sidertrgica Acindar, tam-
bién de Argentina, se comprobd que, en los
afios transcurridos entre 1970 y 1974 el 75% de
los proyectos de una muestra representativa de
los esfuerzos tecnologicos de la firma eran de
este tipo, ya que estaban inducidos por necesi-
dades especificas del mercado, por escaseces
en la oferta de materias primas, por problemas
en la produccion derivados de dificultades con
los procesos en uso y por defectos de calidad en
el producto final.® '

En los paises latinoamericanos con mayor
tradicion industrial esta forma es muy comun, y
suele ser la mds representativa del fenémeno
tecnoldgico interno. Nétese en que no depende
tanto, como ocurre con las anteriores, de deci-
siones explicitas del empresario frente a cir-
cunstancias exogenas, sino que las imponen
circunstancias internas de la planta. En la me-
dida en que la empresa pueda ir encarando
estas actividades se va generando una ‘curva de
aprendizaje’ tecnologico esencial para llevar a
cabo otras actividades como las comprendidas
en las formas anteriores.

Hasta aqui las modalidades descritas se re-
fieven, principalmente, a la modificacién de
tecnologias de procesos, pero no cabe duda que
situaciones similares pueden plantearse con
relacion a la tecnologia de productos. Aparece
asi una quinta forma del fenémeno tecnolégico
doméstico vinculada a las caracteristicas de los
productos que las plantas ofrecen al mercado.
Las actividades que comprende esta forma es-
tan, en general, inducidas por condiciones que
plantea la demanda: calidad, duracién y rendi-
miento de los productos, introduccién de ele-
mentos que los hagan mis apreciables para los
consumidores, adaptacion de diseios que pro-
vienen del exterior a las condiciones y hibitos
del consumo local, etc. Sin embargo, estas acti-
vidades no sélo implican la modificacién y
adaptacion del producto sino también ajustes

YJ. Katz y otros, Productividad, tecnologfa y esfuerzos
locales de investigacion y desarrollo, Programa BID/
CEPAL, Buenos Aires, 1978, p. 31.

10p, Maxwell, Implicit R&D Strategy and Investment
Linked R& D, A Study of the R&D Programme of Argentina
Steel Firm, ACINDAR S A., Programa BID/CEPAL, Bue-
nos Aires, 1978, pp. 23-30.

en los procesos productivos que serdin de una
magnitud tanto mayor cuanto mds significati-
vas sean las modificaciones introducidas en los
productos.

Finalmente, una sexta forma la constitu-
yen actividades explicitas de ‘investigacién y
desarrollo’. Esta forma, la menos frecuente en
el sector manufacturero de la region, abarca y
se nutre de las experiencias recogidas en las
anteriores, pero al mismo tiempo no depende,
en su totalidad, de las contingencias del proce-
so productivo, ni tampoco de las condiciones
coyunturales del mercado, sino que aborda ta-
reas sobre una base sistemdtica para aumentar
el stock de conocimiento cientifico-técnico y
utilizar el mismo para idear nuevas aplicacio-
nes.!! Un cambio significativo de las caracteris-
ticas de los productos finales de la planta, la
reforma de aspectos importantes del proceso de
produccién, o la creacién de nuevos productos
0 procesos, son propias de esta forma del fené-
meno tecnolégico. Una caracteristica funda-
mental de la misma es que opera de tal modo
(ue permite sistematizar el conocimiento ge-
nerado a través de las formas antes descritas, y
también obtener conocimientos de aplicacién
general. Las innovaciones que surgen son bus-
cadas en forma consciente por si mismas, en
lugar de ser el resultado de actividades vincu-
ladas con el aumento de la produccién, con
problemas de funcionamiento de las plantas o
con las condiciones coyunturales del mercado.
Sin embargo, debe destacarse, como se dijo,
que esta altima forma tampoco es independien-
te de las anteriores. Los elencos que conforman
departamentos de investigacion y desarrollo en
las plantas estin estrechamente vinculados a
las actividades de produccién y suele chser-
varse un intercambio de técnicos entre lo que
podria denominarse el Ambito de la produccion
y el de la investigacién. Lo importante, en lo
que se refiere a esta forma, es la presencia de la
actividad permanente de investigacién y desa-
rrollo dentro de la planta, lo que significa, sin
lugar a dudas, una especial decision empresa-
rial en el campo tecnologico. Esta decision im-

11Un concepto preciso de investigacion y desarrollo se
encuentra en C. Freeman, La teorfa econdmica de la
innovacion industrial, trad. E. Paredes, Madrid, Alianza
Universitaria, 1975, Apéndice A, pp. 311 y siguientes.
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plica consideraciones explicitas sobre el futuro
tecnologico de la empresa, muestra una agresi-
vidad en la competencia y, principalmente, re-
vela una alta valoracion del papel que el pro-
greso técnico tiene en el desempeno econémi-
co de la firma, Estas actividades de investiga-
cién y desarrollo la realizan equipos muy vin-
culados a la planta, o que también pueden cons-
tituirse como empresas consultoras de ingenie-
ria que no solo sirven a esa planta sino que
también venden servicios a otras, agregando asi
una nueva dimension econémica a la empresa.

La presentacion efectuada de las modali-
dades o formas tipicas del fenémeno tecnolégi-
co interno sugiere una suerte de secuencia que
abarca desde la instalacion y puesta en marcha
de los equipos hasta modalidades que requie-
ren un grado bastante elevado de maduraciéon
de la rama industrial y de la planta productora.
Ahora bien, no necesariamente las diversas for-
mas de este fendmeno se manifiestan en la se-
cuencia indicada, pues las diferentes activida-
des que implican estas formas tipicas pueden
darse simultineamente. Por ejemplo, la asis-
tencia técnica de fibrica es casi permanente y
paralela a otras actividades; las que surgen
como resultado de la introduccién de algunos
nuevos equipos de capital determinan la nece-
sidad de realizar modificaciones en los equipos
antiguos que se siguen utilizando.

La remodelacion de los equipos en lugar
de adquirir nuevos, y los ajustes que se efec-
tien para reducir los costos de la planta, impli-
can actividades tecnologicas similares, logran-

dose en muchos casos resultados para ambas
finalidades con actividades semejantes. De he-
cho, las modalidades presentadas no se dife-
rencian tanto por el tipo de actividad que posi-
bilitan, sino que se individualizan, como ya se
dijo, por la conducta que, frente a2 determinados
problemas, adopta la firma.

Sin embargo, la secuencia a la que se ha
aludido responde a observaciones empiricas
que deben destacarse y que se vinculan con la
acumulacién de experiencia de produccién de
la planta y con la calidad de sus elencos técni-
cos. En la medida en que dicha acumulacion se
acreciente y ese nivel se eleve existe la posibi-
lidad de encarar labores de adaptacion y crea-
cién tecnoldgica de una complejidad cada vez
mayor y, por otra parte, se estard en mejores
condiciones para seleccionar las tecnologias a
incorporar.

La apertura de ‘paquetes’ tecnologicos y
las realizaciones de actividades sistematicas de
investigacién y desarrollo serian dificilmente
encarables en un dmbito econémico de escasa
experiencia industrial, donde las firmas estin
iniciandose en actividades productivas y no
existe una adecuada disponibilidad de técnicas
para integrar elencos de ingenieria experimen-
tados. Si bien las actividades de adaptacion y
generaciéon de tecnologia que se realicen pue-
den pertenecer simultineamente a varias de las
modalidades tipicas descritas, la calidad y el
nivel técnico de las mismas estardn, en la mayo-
ria de los casos, condicionados por el grado de
madurez alcanzado tanto por la planta como por
la rama industrial a la que pertenece.

II1

Dimensién y algunos resultados del fenémeno
tecnolégico interno

Del conjunto de elementos y caracteristicas
hasta aqui esbozados sobre la naturaleza del
fenéomeno tecnolégico interno vamos a centrar
la atencién, por un momento, en aguel que lo
caracteriza dentro del marco del subdesarro-
llo. Conviene destacar, desde un comienzo,
que este fenémeno no es inherente a cualquier

situacion de subdesarrollo. Légicamente, para
que exista en una magnitud razonable, debe
contarse con un sector industrial no demasiado
pequeiio, aunque tampoco es propio de una
economia con actividades industriales de en-
clave que poseen, a nuestro juicio, un proceso
tecnolégico muy particular que se desenvuelve
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dentro de esos mismos enclaves, y sobre el cual
las condiciones generales del pais inciden muy
débilmente.

Descontadas estas dos situaciones, resta
un grupo de paises en donde el proceso de
desarrollo estuvo acompanado de un correla-
tivo crecimiento del sector industrial con un
grado de madurez diverso, segiin cada uno de
ellos, pero que, sin embargo, presentan como
nota comun una gran dependencia tecnolégica
con respecto al mundo desarrollado. Estos pai-
ses pueden ser calificados como de industriali-
zacion tardia, es decir que sélo recientemente
han alcanzado un estado de desarrollo indus-
trial como el obtenido hace algunas décadas
por Japon, Italia, etc., los que a su vez fueron,
en esta materia, posteriores al Reino Unido y
los Estados Unidos. La diferencia, en lo que a
tecnologia se refiere, entre los paises de indus-
trializacién tardia y los del resto del mundo
subdesarrollado radica principalmente en que
estos diltimos no llegaron a la etapa en la que se
observa, en forma simultinea, la introduccién
de tecnologias extranjeras y la capacidad de
creacion doméstica. En América Latina es posi-
ble afirmar que, por lo menos Argentina, Brasil,
México v Colombia, cuentan con una capaci-
dad suficiente como para generar una corriente
interna de conocimientos tecnolégicos comple-
mentarios a la tecnologia importada. 2

El fenémeno tecnolégico interno en estos
paises tiene, por lo tanto, una dimensién mu-
cho mayor que la que le asignan diversos estu-
dios realizados sobre los problemas del progre-
$0 técnico en la region. La mayoria de esos
estudios centran su atencién en las consecuen-
cias que sobre nuestras economias tiene la ab-
sorciéon de tecnologia forinea, yva que dichos
estudios generalmente fijan el andlisis en los
efectos de las innovaciones mayores sobre la
ocupacion y los esfuerzos internos de acumula-
cién. Diversas investigaciones demuestran que
el fenémeno tecnolégico interno es vigoroso,
por lo menos en los paises mis industrializados
de la region. La capacidad adaptativa de tecno-
logia extranjera y las modificaciones que ésta
sufre por la introduccién de innovaciones me-

12], Katz, Cambio tecnoldgico, desarrollo econémico y
las relaciones intra y extra regionales de América Latina,
Programa BID/CEPAL, Buenos Aires, 1978, pp. 7-9.

nores ofrece una gama de resultados interesan-
tes con respecto a la generacion de curvas de
aprendizaje, y por lo tanto en las mejoras de los
€lencos de asistencia técnica de fibrica, de in-
vestigacién y desarrollo, y en el nivel técnico
de los grupos locales de ingenieria.

Se puede observar, en primer lugar, que
los gastos dedicados a tareas de investigacién y
desarrollo, dentro del contexto del sistema
cientifico-tecnolégico de estos paises van ad-
quiriendo una importancia creciente. En Méxi-
co, estos gastos, que incluyen tanto la investi-
gacidén basica como las actividades dedicadas a
la investigacion aplicada y desarrollo experi-
mental pasaron de representar un 0.06% del
PBI en 1964 a un 0.30% en 1976." Un fenéme-
no similar de crecimiento puede observarse en
el Brasil, donde los recursos destinados a las
actividades de desarrollo cientifico-tecnolégi-
co pasaron de Cr$ 440 millones en 1970 a Cr$
6 840 millones en el aiio 1975, calculados en
valores constantes. !t

Sin embargo, no se intenta analizar aqui la
creacion de conocimientos en el contexto del
sistema cientifico-tecnolégico nacional; sélo
quiere mostrarse el dinamismo que &l mismo
estd adquiriendo. Si se analiza el fenémeno
innovador dentro de la industria manufacturera
de estos paises, también se observa que los
gastos que las firmas dedican a tareas de inves-
tigacion y desarrollo tecnolégico son significa-
tivos y que los mismos estin asociados positi-
vamente con los incrementos de la productivi-
dad de la mano de obra.

En Argentina se estimé, sobre la base de
un estudio de campo de una muestra de 200
establecimientos, que en 1968 las empresas ha-
bian gastado en su conjunto alrededor de 33
millones de ddlares en esfuerzos de ingenieria
y en otras tareas técnicas asociadas. A su vez, se
demostré que la tasa de crecimiento de la pro-
ductividad se encuentra estadisticamente aso-
ciada al gasto acumulado en tareas domésticas
de investigacion y desarrollo.!”

B3Alejandro Nadal Egez, Instrumento de politica cien-
tifica y tecnoldgica en México, El Colegio de México, 1977,
pp. 22-25.

l4Presidencia da Repuiblica, II Plano Bdsico de Desen-
;glgilmento Cientifico e Tecnoldgico, Brasilia, 1976, pp.

151, Katz, op. cit., Importacion de tecnologta, eprendi-
zaje..., pp. 97-101.
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A conclusiones similares se arriba en otro
estudio realizado sobre la industria manufactu-
rera colombiana.! Dicho estudio, basado en
una muestra de alrededor de 90 empresas, indi-
ca que, en algunos sectores (metalmecdnico y
aparatos eléctricos), los gastos de investigacion
y desarrollo respecto al valor de las ventas su-
peran el 2%, y también revela una relacion esta-
distica significativa entre los gastos de investi-
gacion y desarrollo y los incrementos en la pro-
ductividad.

Los esfuerzos deliberados de las firmas,
como el aprendizaje implicito que se obtiene a
través del hecho de producir, permiten ir gene-
rando una capacidad tecnoldgica interna que se
traduce en un mejoramiento y adaptacién de
los procesos y/o productos y permiten obtener
mads altos rendimientos de las tecnologias origi-
nales. En aquellas plantas donde se han intro-
ducido durante largo tiempo modificaciones en
los procesos mediante ajustes de los equipos a
condiciones técnico-econdmicas cambiantes,
se va logrando un perfil tecnolégico distinto al
del diseno original y que puede llegar, en algu-
nos casos a considerarse como un nuevo dise-
fio, con ventajas significativas dadas las condi-
ciones imperantes en el medio local. Esto ex-
plica, aunque de una manera parcial, la corre-
lacidn observada entre la capacidad tecnolégi-
ca desarrollada como consecuencia de este fe-
némeno interno y las exitosas experiencias de
varios paises latinoamericanos en la exporta-
cién de manufacturas, ventas de plantas ‘llave
en mano’ y de exportacion de disefios de inge-
nieria industrial, sin desconocer el papel im-
portante que los subsidios y otras medidas de
politica econémica (tipo de cambio, créditos,
etc.) tuvieron en la promocion de dichas expor-
taciones. Cabe también destacar que, en su
gran mayoria, estas ventas al exterior se han
efectuado a paises de la regién y a otros de
caracteristicas similares a los nuestros."”

16M. Ramirez Gémez y D. Sandoval Peralta, Tecnolo-
gia en el sector manufacturero colombiano, Programa
BID/CEPAL, Buenos Aires, 1978.

177, Katz y E. Ablin, Tecnologiu y exportaciones indus-
triales: un andlisis microecondmico de la experiencia ar-
genting reciente, Programa BID/CEPAL, Buenos Aires,
1976; vy J. Katz y E. Ablin, De lu industria incipiente a la
exportacion de tecnologiu: la experiencia argenting en la
venta internacional de plantas industriales y obras de in-
genieria, Programa BID/CEPAL, Buenos Aires, 1978.

Los paragrafos anteriores revelan que las
investigaciones que se estuvieron citando han
permitido aclarar la existencia y el orden de
magnitud del fenémeno tecnologico interno e
incursionar en el 4mbito de sus potencialida-
des. Estas investigaciones estuvieron centra-
das en estudios de indole microeconémica,
examinando el fenémeno tecnolégico desde
dentro de las firmas o plantas manufactureras,
lo que ha permitido desmenuzarlo en sus deta-
lles para lograr una comprension mas cabal del
mismo. Por otra parte, y como resultado de di-
chos estudios, se hicieron especulaciones so-
bre las posibilidades de evolucién del sector
manufacturero en materia tecnoldgica y sobre
sus consecuencias en el desarrollo de nuestros
paises. Estas especulaciones sitian a los paises
mads avanzados de la region en un plano de posi-
bilidades de generacion de corrientes tecnolo-
gicas complementarias —y también sustituti-
vas— de la tecnologia importada, que los habi-
litan para aumentar la productividad interna,
incrementar las exportaciones de tecnologia in-
corporada en bienes de consumo y de capital, y
competir, en ciertas dreas del mercado interna-
cional, en materia de disefios de ingenieria.!s

En suma, este fenémeno tecnoldgico inter-
no ofrece resultados que estan estrechamente
vinculados con el crecimiento econémico de
estos paises. El aumento de productividad en
las plantas, la adecuacion de los productos y
procesos a las condiciones técnico-econémicas
locales, la influencia que tiene sobre las posibi-
lidades de exportar manufacturas y aun tecno-
logia, el hecho de que opera como un mecanis-
mo de perfeccionamiento de la mano de obray
que genera un conocimiento que facilita la se-
leccion de tecnologia a incorporar, etc., son
ejemplos elocuentes de la importancia de este
fenémeno como factor que actia positivamente
en el proceso de crecimiento econémico.

Dentro de este contexto creemos conve-
niente incursionar ahora en el andlisis de los
efectos que tiene este fenémeno en relacién a
dos aspectos importantes del desarrollo indus-
trial: las caracteristicas del perfil tecnoldgico
que van conformando las ya mencionadas acti-

18], Katz, Cambio tecnoldgico, desarrolio econsmico...,
op. cit.
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vidades adaptativas y creativas y su incidencia
en la absorcién de mano de obra.

Con relacion al primer aspecto se tratard de
ver si este fenémeno logra modificar las carac-
teristicas bdsicas de la tecnologia original. Esta
cuestion tiene importancia en lamedida en que
se considere que las tecnologias importadas no
son las mas apropiadas a las condiciones de los
paises en vias de desarrollo. Otra forma de ex-
presar esto mismo seria inquirir si el fenémeno
tecnologico interno influye en la conformacion
del pertil tecnoldgico de las manufacturas cam-
biando el que se deriva de las tecnologias in-
corporadas desde el exterior. En este sentido
existen ejemplos de que esto es lo que ha su-
cedido en algunos casos, de todos modos es
diticil formular un juicio global y definitivo al
respecto.!

Por otra parte, las actividades adaptativas e
innovadoras en nuestros paises tienden a reco-
nocer al mercado como un factor condicionante
de importancia y, en consecuencia, podria afir-
marse que van generando perfiles tecnoldgicos
mds acordes con nuestras realidades. Pero, por

19En los estudios realizados sobre el cambio tecnologi-
co en la industria argentina del cigarrillo se comprueba que
la produccién de cigarrillos de 100 y 120 mm se logra con
equipos de tercera generacion a los que se les han introdu-
cido adaptaciones e innovaciones menores, mientras que
en los paises desarrollados la produccion de esos cigarrillos
requiere equipos con tecnologias mds recientes. Estas
adaptaciones e innovaciones menores también posibilita-
ron aumentos importantes de productividad tanto de las
miquinas como de la mano de obra. Ver J. Fidel, J. Lucédn-
geliy P. Sheperd, Perfil y comportamiento tecnoldgico de
la industria del cigarrillo en la Argenting, Programa
BID/CEPAL, Buenos Aires, 1976, Capitulo V. El anilisis
de la evolucion tecnolégica del laminador de productos
terminados de la planta siderargica de Acindar, en Rosario,
Argentina, muestra que después de 20 anos de instalado se
introdujeron modificaciones de diseiio de ingenieria que
permitieron aumentar su capacidad en un 70%, y lograr una
gama mas diversificada de productos para servir a la indus-
tria automotriz. Véase P. Maxwell, “Estrategia tecnolégica
éptima en un contexto econémico dificil. La evolucidonde la
planta sidertirgica de Acindar en Rosario, Argentina”, en El
Trimestre Econdmico, N.¢ 180, México, octubre-diciembre
1978. La empresa Furfural y Derivados S.A., de México,
desarrollé un proceso para la obtencién de furfural (materia
prima para producir ciertos alcoholes) introduciendo modi-
ficaciones al proceso finlandés y al norteamericano, lo que
dio lugar a una tecnologia que se exporta con patente
propia. Véase L.A. Pérez Aceves, v J. ]. Pérez y Peniche,
Andlisis microecondmico de las caracteristicas del cambio
tecnoldgico y del proceso de innovaciones. El caso de Fur-
fural y Derivados S.A., México, Programa BID/CEPAL,
Buenos Aires, 1978, pp. 7-14.

otro lado, estas actividades que se llevan a cabo
dentro de cada unidad productiva, responden
también a los problemas propios de cada plan-
ta, como por ejemplo el mejor aprovechamiento
de la existencia de maquinarias que ya poseen
o el ajuste del proceso productivo a las condi-
ciones que impone la instalacién de nuevos
equipos en algunas etapas del proceso de pro-
duccion. Los perfiles tecnolégicos que de este
modo van adquiriendo las plantas fabriles, con-
siderados en conjunto, dan como resultante un
perfil tecnologico general para el sector manu-
facturero dificilmente previsible y que no tiene
por qué ir acercandose necesariamente a la so-
lucion de ciertos problemas bdsicos que pre-
senta el desarrollo industrial de nuestros pai-
ses. Por ejemplo, es dificil asegurar que duran-
te un ciclo de gran intensidad de este fenémeno
tecnolégico interno cambie, de modo significa-
tivo, el problema de la ocupacion en el sector
industrial de las manufacturas.

Se ha comprobado que las adaptaciones e
innovaciones menores que se van incorporan-
do a los equipos de capital tienen la misma
orientacion ahorradora de mano de obra, carac-
teristica de la tecnologia importada original; es
decir, la ocupacién requerida por unidad de
producto después de un periodo de adaptacio-
nes es menor que la necesaria en los equipos
originales. Sin embargo, si se considera el em-
pleo por unidad de producto de la antigua tec-
nologia reformada, éste suele ser mayor que el
empleo necesario, también por unidad de pro-
ducto, de equipos con tecnologia de ultima ge-
neracion.

La orientacion de las innovaciones meno-
res produce un efecto ahorrador de mano de
obra relativamente mis reducido que el que
produciria la incorporacién de nueva tecnolo-
gia extranjera. Un ejemplo que confirma lo an-
terior se describe en un estudio sobre hilande-
rias de algodon de Argentina. Para el caso se
analizaron tres situaciones tecnologicas dife-
rentes. La primera, corresponde a hilanderias
con equipo de capital generado durante el pe-
riodo.1948-1955, en promedio. La segunda con-
templa esos equipos pero habiéndole introdu-
cido una serie de mejoras y adaptaciones. La
tercera corresponde a una planta con tecnolo-
gia de los afnos 1970—1972. El anilisis demues-
tra que, para un mismo volumen de produccion
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y similar calidad del hilado, en la segunda si-
tuacion se emplea un 32% menos de mano de
obra que en la primera. A su vez, el ahorro de
mano de obra si se compara la tercera con la
primera es del 60%.%

Sin embargo, entendemos que es necesa-
rio profundizar los estudios sobre las relaciones
entre los resultados que arroja el fenémeno tec-
nolégico interno, los efectos de la incorpora-
ci6n de tecnologia moderna y el empleo.2! No
parece que la profundizacion de esos estudios
lleve a eliminar la presuncién general sobre la
orientacion ahorradora de mano de obra, pero a
nuestro juicio, esa orientacién debe ser califica-
da. Se presume que los resultados de las activi-
dades del FTI implican, en principio, una ma-
yor absorcién de mano de obra calificada y de
operarios especializados, y una relativa dismi-

nucion del empleo de obreros sin calificacién
alguna. Lo que habria que examinar, mds dete-
nidamente, es la posibilidad de cuantificar la
relacion entre el cambio de los pertiles tecnolo-
gicos de las manufacturas y la composicion, por
niveles de calificacién, del empleo industrial.

Apoyado en un examen de este tipo se esta-
ria en mejores condiciones para evaluar el ‘im-
pacto” de la evolucion de los perfiles tecnologi-
cos sobre el empleo y extraer consecuencias
sobre las magnitudes que adquiere este feno-
meno. De mas estd decir que la investigacion
implicita en este planteamiento esti estrecha-
mente vinculada con los esfuerzos que se rea-
lizan en muchos paises y centros de estudios,
para obtener criterios que orienten la politica
de formaciéon de mano de obra especializada,
en sus diversos niveles.

IV

La transferibilidad de las innovaciones menores

Finalmente, para concluir con el andlisis de la
naturaleza del fenémeno tecnoldgico interno y
de sus principales caracteristicas, restaria hacer
un breve examen de los problemas que plantea
la difusion de sus resultados.

La transferibilidad y difusion de los resul-
tados de la actividad innovadora es un tema de
importancia en los enfoques tedricos del pro-
greso técnico. Precisamente la mayor o menor
ditusién del mismo se relaciona con la repercu-
$ion que este progreso técnico tiene en el desa-

204, Canitrot, J. Fidel, M. Juillerat y J. Lucingeli, “El
empleo en la industria textil argentina. Analisis de compor-
tamiento y de eleccion tecnolégica”, en Desarrollo Eco-
némico, Buenos Aires, N.° 63, Vol.XVI, octubre-diciembre
de 1976.

21A estos efectos conviene recordar el comportamiento
singular de la industria de la construccion en Argentina.
Entre los afios 1950 y 1973 su productividad laboral tuvo
una tendencia levemente decreciente, lo que implicé —en
términos de empleo— que una unidad de producto final del
sector generd en 1973 un nivel de empleo ligeramente
superior al que hubiera generado en 1950. Algo similar
sucedio en la industria de la construccion mexicana entre
1950 y 1965. Véase G. Vitelli, Cambio tecnoldgico, estruc-
tura de mercado y ocupacion en la industria de la construc-
cidn argentina, Programa BID/CEPAL, Buenos Aires,
1978, pp. 1-4.

rrollo industrial de un pais. Si la difusion fuera
perfecta, como tedricamente puede concebir-
sela, y a costo cero, se estaria en una situacién
de miximo rendimiento social de los esfuerzos
innovadores y su repercusién sobre el creci-
miento de la productividad y sobre las condi-
ciones competitivas del mercado seria la mayor
posible. Sin embargo, ello sucede en muy con-
tadas ocasiones; el conocimiento generado por
los estuerzos innovadores no se moviliza flui-
damente entre firmas y entre paises y, como se
verd, son las condiciones reales de los merca-
dos y de la produccion las que obstaculizan la
corriente de conocimiento. Los resultados del
fendmeno tecnoldgico interno encuentran ain
mayores dificultades para su difusion, en espe-
cial cuando se trata de innovaciones menores
de procesos, aunque puede esperarse un mayor
grado de transferibilidad cuando las innovacio-
nes menores se refieren a productos,

Para hacer un examen de este tema convie-
ne enmarcarlo en el mas general de la difusién
tecnologica, recurriendo a algunos de sus as-
pectos tedricos. Cabe destacar desde el princi-
pio que los conocimientos tecnolégicos tienen
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el caricter de ‘bienes piblicos’,2 lo que signifi-
'a que el diseno de un proceso productivo o de
un producto puede normalmente ser utilizado
por un niimero ilimitado de individuos, sin que
ello implique el agotamiento de la utilidad de
los mismos. Desde un punto de vista social la
no difusion de nuevos conocimientos no es de-
seable, ya que el costo social marginal de su uso
es, tedricamente, igual a cero salvo por los cos-
tos en que se incurre para su adaptacion, Por lo
tanto la imperfecta movilidad de los conoci-
mientos impediria que la sociedad en su con-
junto logre optimizar su comportamiento eco-
nomico,

La transferencia de los resultados de los
estuerzos tecnolégicos depende de los benefi-
cios que obtengan tanto el oferente como el
adquirente de los mismos. En lamedida en que
la ditusion de los conocimientos asegure un
mayor benelicio tanto para el oferente como
para el demandante puede esperarse una ma-
yor movilidad de los mismos. Es de suponer
que si el demandante paga un cierto precio por
adquirir el conocimiento por el cual estd intere-
sado es porque juzga adecuados los beneficios
que obtendrd de su aplicacién. Por ello el tema
de la transteribilidad de conocimientos estd
mis vinculado al oferente, es decir, al que ha
realizado el esfuerzo innovador y a la posibili-
dad que éste tiene de obtener un beneficio de
su transferibilidad. El caricter de bienes puibli-
cos que poseen los conocimientos tecnolégicos
conspira contra esa posibilidad de apropiacion.

Un adecuado sistema de patentes permiti-
ria facilitar la difusion y al mismo tiempo ase-
gurar que el empresario innovador obtenga al-
gun beneficio al transferir los conocimientos
obtenidos de su esfuerzo de innovacion. Sin
embargo, el sistema de patentes es significativo
para s6lo una parte de las innovaciones. Un
conjunto importante de conocimientos tecnols-
gicos nuevos no se patenta ya que, en algunos
casos, el patentamiento brindarfa importante
informacion a los competidores, y en otros, al-
gunas innovaciones de importancia tampoco
son patentables (por ejemplo, ciertos sistemas

22Un ‘bien publice” puro es aguel cuyo consumo por
parte de un individuo no excluye el consumo por parte de
otros. Véase al respecto: P. A, Samucelson, The Collected
Scientific Pupers of Paul A. Samuelson, Cambridge, The
MIT Press, Vol. 11, 1972, p. 1223,

de ventas)® De ahi que, basicamente, sea difi-
cil apropiarse de los beneficios que implican la
difusién de los resultados de la actividad inno-
vadora salvo en el caso de que el empresario
cuente con un cierto grado de monopolio.

Tanto la reduccion de costos mediante la
mejora o introduccion de nuevos procesos co-
mo la elevaciéon en su calidad, o el diseiio de
nuevos productos, permiten al empresario ob-
tener ventajas en el mercado donde estd compi-
tiendo, aunque las innovaciones en productos
son mds ficilmente imitables y por ende el
grado de monopolio obtenido es de corta dura-
cion. De alli que pueda afirmarse que el grado
de difusion de las innovaciones en productos
sea mas alto, ya que es mas dificil apropiarse de
los beneficios derivados de su difusién. De to-
dos modos, sea que el empresario innove en
procesos y/o productos, no vende conocimien-
tos sino que vende productos, aunque la natu-
raleza del mercado se ve afectada por la gene-
racion de conocimientos

Esta es también la forma mas corriente de
difusion del fenémeno tecnoldgico doméstico,
0 sea a través de los conocimientos incorpora-
dos a los productos. Pero debe advertirse que
existen una serie de restricciones para que el
empresario local transfiera conocimientos, y
por consiguiente para que haya una mayor mo-
vilidad de los resultados de la actividad innova-
dora local.

La solucidn de los problemas que va pre-
sentando el luncionamiento de la planta, la ne-
cesidad de ir adecuidndola a condiciones cam-
biantes del mercado o de los insumos, los ajus-
tes a introducir en los equipos, cuando se reem-
plazan algunos de ellos con contenidos tecno-
l6gicos nuevos, etc., generan curvas de apren-
dizaje en los elencos de ingenieria y dan lugar,
como se dijo, a reformas e innovaciones en los
procesos productivos y en los productos. Pero
este conocimiento que surge como resultado de
la actividad innovadora localizada en la planta,
suele ser de un caricter muy especifico, centra-
do en torno a las condiciones particulares de

3], E. Stiglitz, On the micro-economic of technical
progress, Programa BID/CEPAL, Working Paper N.© 32,
Buenos Aires, 1979, pp. 9-10.

HIbidem, p. 10.
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cada planta, y por lo tanto dificil de difundir o
transferir a otras similares.

Aun en los casos donde el tipo de conoci-
miento generado en las plantas sea difundible,
las estructuras de mercado que prevalecen en
el sector manufacturero desalentarian su difu-
sion. Si se supone que el grueso de la actividad
innovadora local se desenvuelve en empresas
medianas y grandes, y en mercados donde pre-
domina una aguda competencia oligopoélica, la
ditusion de determinado tipo de informacion
—en la medida en que ésta es especifica— im-
plicaria renunciar a un cierto grado de mono-
polio obtenido, precisamente, a partir de los
estuerzos innovadores de la firma. De esta ma-
nera, la estructura del mercado y el grado de
concentracion industrial de una rama condicio-
narian la difusién de nuevos conocimientos.

Sin embargo, los tipos de conocimientos
que tenderian a no difundirse y, por consi-
guiente, quedarian dentro de la unidad produc-
tiva que los generd, son los referidos a las tec-
nologias de procesos, ya que los relativos a
las tecnologias de productos, en la mayoria de
los casos, pueden ser imitados o copiados por
los competidores.?

En el ambito latinoamericano existen
empresas que ya son, o pueden ser, potenciales
oferentes de conocimientos tecnologicos. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que estin
dedicadas a la produccion de bienes y/o servi-
cios; su actividad principal es la produccién y,
por lo general, no son empresas vendedoras de
tecnologia. La venta de activos tecnolégicos
requiere contar no solo con un equipo de técni-
cos dedicados a su comercializacién, sino tam-
bién, y principalmente, consagrados a la siste-
matizacion de la informacién y conocimientos
técnicos desarrollados por la firma. Es nece-
sario haber reunido una masa critica de innova-
ciones que justifique econdmicamente mante-
ner dichos equipos, masa critica lograda a tra-
vés de la suma de innovaciones menores con la
cual la empresa pueda salir a ofrecer un ‘paque-
te’ de innovaciones. En otras palabras, la venta
de activos tecnologicos estd sujeta a las restric-
ciones que imponen las economias de escala.

2581 bien los disenos de productos pueden estar prote-
gidos legalmente, en la prictica eso no impide la imitacion
v lanzamiento de productos similares,

La mencionada sistematizacion es mas fac-
tible en los casos en que las unidades producti-
vas 0 las firmas cuenten con departamentos de
‘investigacion y desarrollo’, quienes pueden
hacer los estudios pertinentes para que de las
actividades de mejoramiento de la produccion,
de reduccion de costos o de cualquier otra de
las modalidades descritas se obtengan disefios
de ingenieria que pueden ser ofrecidos en el
mercado, ya sea por si mismos o mediante la
asistencia técnica a otras plantas. En este ulti-
mo sentido, existen algunas experiencias exito-
sas referidas a la constitucion de firmas de inge-
nieria a partir de la experiencia acumulada en
la adaptacion de tecnologias y en la generacion
de innovaciones menores en empresas de va-
rios paises latinoamericanos.

Hay, desde luego, casos donde es posible
observar una intensa movilidad de los cono-
cimientos. Uno de ellos es la difusion de infor-
macion entre las subsidiarias —en distintos
paises— de empresas transnacionales donde
los conocimientos quedan incorporados al pa-
trimonio del conjunto de la empresa. También
en este caso los conocimientos generados tie-
nen por lo comin una gran especificidad, la
que responde a las condiciones particulares de
las plantas v del medio econémico y social al
(que pertenecen. Si bien esta especificidad es
un escollo para la difusion, debe tenerse en
cuenta que se trata de subsidiarias que suelen
tener caracteristicas técnicas similares, como
también suelen ser andlogas las condiciones
generales dentro de las que operan. Sin embar-
go, esto no es suficiente para explicar el alto
grado de difusion, pues también puede obser-
varse que factores como los indicados son co-
munes a plantas de la misma rama dentro de un
determinado pais. La otra razon que coadyuva

%La Companhia Brasileira de Projetos Industriais
{COBRAPI) tiene su origen ligado a la Companhia Siderur-
gica Nacional —CSN— en 194 1, donde surge como Depar-
tamento de Provectos de la empresa, El crecimiento de Jos
servicios requeridos fuera del dambito del CSN, llevo a crear
COBRAPI, en 1963, La estructura de la nueva empresa le
permite cubrir todas las fases de planeamiento —concep-
cion bdsica y viabilidad, ingenieria de proyecto — proyec-
to biisico; ingenieria de construccion y montaje. Al vespecto
véase E. M. Ford y otros, Oferta de Servicio de Consultoria
de Engenharia no Brasil, FINEP, Rio de Janeiro, 1977, pp.
109-120; y COBRAPI, A presentagao do proponente, San
Pablo, 1977.
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para hacer mas fluida la transferencia de cono-
cimientos entre subsidiarias, es que ellas ac-
tian en mercados distintos con un grado de
competitividad practicamente nulo, lo que eli-
mina una de las trabas fundamentales para la
difusion cuando se trata de empresas naciona-
les en el ambito de un solo pais.¥

Del mismo modo se observan ejemplos in-
teresantes de transferibilidad de conocimien-
tos técnicos entre firmas de diferentes paises
de la region, principalmente en los casos de
siderurgia y petréleo. Un andlisis realizado so-
bre la cooperacion cientifico-tecnolégica entre
paises latinoamericanos, muestra que existen
diversas formas de intercambio y difusion tec-
nologica entre firmas estatales y privadas. Las
modalidades predominantes son la asistencia
para resolver problemas de funcionamiento de
planta, entrenamiento de personal, estudio de
seleccion de tecnologia, ete.? Sin embargo, es
vilido recalcar que la transterencia de conoci-
mientos entre las empresas mencionadas se ve
facilitada por el hecho de no competir en un
mismo mercado, y también por ser empresas de
gran tamafio muchas de las cuales cuentan con
departamentos de investigacion v desarrollo
muy activos. Por otro lado, la existencia de aso-
ciaciones empresariales latinoamericanas faci-
lita la difusion de informacion, especialmente

Zigi hien existen innumerables ej los de asistenci

xis ables ejemplos de asistencia
entre subsidiarias, resulta interesante el referico a la insta-
lacion de dos fibricas de cigarrillos en Bolivia, dado el
comportamiento similar de dos empresas multinacionales.
Tanto Massalin v Celasco como la Compania Nobleza de
Tabacos, subsidiarias argentinas de Philip Morris Int. y de
British-American Tobacco Co,, respectivamente, fueron las
encargadas no solo de montar las plantas sino también del
suministro del equipo modernizado, del entrenamiento del
personal v de la supervision de la puesta en funcionamien-
to.

Hntre los casos de transferencia de conocimientos
entre empresas de la region pueden citarse laayuda técnica
prestada por YPF (Argentina) a ANCAP (Uruguay) en la
realizacion de estudios sismologicos de prospeccion petro-
lera; el entrenamiento de personal que realizo la empresa
petrolera estatal ecuatoriana en varias empresas de la re-
gion; v la asistencia realizada por la Compaiiia de Aceros
del Pacifico (Chile) a Acerias Nacionales del Ecuador en la
seleceion de teenologia, instalacion y puesta en marcha de
la planta, Un andlisis miis detallado del tema puede verse
en: J. Fidel v ], Lucingeli, La cooperacion cientifico-tecno-
{dgica entre los paises latinoamericanos. Su expresion en
los sectores de siderurgia, petréleo y petroguimica, Infor-
me presentado al PNUD, Buenos Aires, 1977,

en lo que se refiere a la capacidad tecnolégica
de las firmas, ya sea como oferentes o deman-
dantes de conocimientos teenologicos.

Los ejemplos citados sélo constituyen una
pequena muestra de una actividad en la que
estin empefados casi todos los paises latino-
americanos. Esto permite inferir que si exis-
ten condiciones propicias para la transferibili-
dad y ambitos adecuados que la faciliten, es
posible intensificar la difusién de los esfuerzos
tecnologicos internos.

Otro caso donde es dable observar la trans-
terencia de conocimientos es a través de la ex-
portacion de plantas ‘llave en mano’ o servicios
de consultoria e ingenieria. Los paises mas
grandes de la region han realizado en este sen-
tido una experiencia, si bien incipiente, prome-
tedora, no sélo dentro de laregion sino también
hacia paises africanos y asidticos. En estas eco-
nomias las tecnologias modificadas y mejora-
das localmente se adaptan a los requerimientos
de mano de obra, insumos, tamanos de mercado
y especificaciones de los productos, de mejor
forma que las tecnologias de paises desarrolla-
dog.®

Las consideraciones sobre el tema de la
transferibilidad y difusion de los resultados del
fenomeno tecnologico interno necesario para
darle a este fenomeno una potencialidad mayor
y mis efectiva para el crecimiento econdémico,
se han centrado en torno a dos problemas prin-
cipales: el desarrolio, a nivel de firma, de una
actividad de investigacion capaz de sistemati-
zar y generalizar los conocimientos que se van
generando; y la creacion de condiciones que
faciliten la apropiabilidad, por parte del empre-
sario innovador, de los beneficios de la ditu-
sidn. No constituyen éstos dos problemas sepa-
rados sino que estin estrechamente vinculados
entre si. La profundizacion del andlisis de los
mismos y las posibles soluciones se encararin
cuando se examine el tema de los criterios que
deberin orientar la politica para fomentar este
aspecto del progreso téenico.

], Katz y E. Ablin, De la industria incipiente..., op.
cit. pp. 21-29,



EL FENOMENO TECNOLOGICO INTERNO { R. Cibotti - J. Lucdnyeli 75

Vv

El FTI y las condiciones de desenvolvimiento
de la economia

Hasta aqui hemos examinado diferentes aspec-
tos del FTI que nos permiten formarnos una
idea mds cabal acerca de su naturaleza. A con-
tinuacion proseguiremos, en cierto sentido,
el mismo tipo de andlisis, aunque modificando
el dngulo de observacion, Nuestro enfoque seri
ahora el de la economia en su conjunto, o el de
algunas variables macroeconémicas, en lugar
de centrar el andlisis en el imbito de la planta
fabril, como se hizo en la primera parte. En
varias ocasiones se afirmo que frente a determi-
nadas condiciones generales, no definidas con
precision, el empresario podria reaccionar
adoptando ciertas conductas tecnologicas y de
este modo se individualizaron las modalidades
o formas tipicas de este fenémeno. En adelante
se abordard un examen que, de algin modo, es
el inverso del anterior, es decir, se pondri el
acento en caracterizar esas situaciones genera-
les y estudiari la influencia que tienen sobre el
FTI, para finalmente enunciar un conjunto de
reflexiones acerca de como aumentar la reper-
cusion del FTI sobre el progreso tecnolégico
de nuestros paises.

La intensidad y modalidades del fenéme-
no tecnoldgico interno considerado no ya como
una expresion individual de una planta, sino
como una actividad tecnolagica situada al nivel
de una rama industrial, no puede ser indepen-
diente de la evolucion de esa rama v, por exten-
sion, de la del sector en su conjunto. Podria
pensarse que existe entre este fenémeno y el
desempeno econdmico de una rama industrial
una vinculacién en la que ambos se interre-
lacionan y condicionan mutuamente. Ya se ha
indicado, por ejemplo, que en estudios de casos
en Argentina, Colombia y Peru surge una estre-
cha asociacion estadistica entre el nivel de ac-
tividad en materia de adaptacién y generacién
tecnoldgicas en un grupo de plantas industria-
les representativo del sector manufacturero, y
la productividad de la mano de obra en ese
mismo sector. Sin embargo, la relacién entre
este fenomeno y la evolucion del sector y de la

rama industrial correspondiente no es simétri-
ca. Las condiciones generales de la economiay
las propias del sector al que pertenece la rama
industrial, imponen, al fenémeno tecnolagico
interno, pautas que hacen a su nivel y confor-
macion mucho méds importantes que las in-
fluencias que este fenomeno tiene sobre el de-
sarrollo de las manufacturas. En este sentido se
podria afirmar que el FTI es, en gran medida,
tanto en su nivel de actividad como en su con-
formacidn, una resultante de esas condiciones
generales que presenta la economia y de las
que establece la politica economica.

No cabe duda que un elemento de singular
importancia para caracterizar una situacion
econdmica general, a los efectos del andlisis
que aqui se intenta, es la inversion en el sector
industrial, pues gran parte de las actividades
propias del fenémeno tecnolégico interno con-
siste en operaciones generadas por el hecho de
instalar nuevos equipos de capital o para
reemplazar la instalacion de dichos equipos
mediante ajustes o remodelaciones de los exis-
tentes. En consecuencia, es logico pensar que,
tanto la politica econémica como las condicio-
nes generales de la economia, gravitan sobre
este fendmeno a través de la influencia que, a
su vez, tienen respecto de la inversion en la
industria manufacturera. Por otra parte, si bien
para este examen se ha elegido a la inversion
como variable macroeconémica principal, se
acude también a un supuesto bastante razona-
ble con respecto a la demanda. La demanda
presentard condiciones similares a la inversion
en el sentido de que un incremento en la tasa
de inversion va acompanado de un aumento en
las expectativas del nivel de demanda y vice-
versa.

Veamos entonces como se relacionan las
diferentes formas tipicas del FTI con la inver-
$i0n en equipos, para ir sentando las bases del
andlisis de las relaciones entre el comporta-
miento de la economia y este fenémeno.

La primera forma tipica, la que surge como
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consecuencia de la instalacion y puesta en mar-
cha de equipos de capital es, claramente, una
actividad del FTI complementaria de la inver-
sion. Por lo tanto es factible afirmar que, cuan-
do esta variable macroecondémica crece, au-
mentarin en una proporcion que no es ficil
determinar a priori, las actividades de adapta-
¢ién tecnologica que corresponden a esta mo-
dalidad del FTI.

La segunda forma tipica, el mejoramiento
del equipo existente mediante esfuerzos inno-
vadores locales, puede considerarse como una
modalidad sustitutiva de la inversién en equi-
pos, los que, generalmente, tienen incorporada
nueva tecnologia. Si se quisiera hacer una com-
paracion similar a la del parrafo anterior encon-
trariamos una relacion inversa. De la misma
manera, la tercera forma tipica, reduccion ge-
neral de los costos de la planta por modificacio-
nes en los equipos existentes o en los produc-
tos, puede considerarse también, en la genera-
lidad de los casos, como sustitutiva de la inver-
sion, v se recurriri mds frecuentemente a esta
forma tipica en la medida en que las condicio-
nes de la oferta se tornen mds competitivas,

La cuarta forma, la asistencia técnica de
fibrica, no tiene un caracter definido frente ala
inversion aunque, si responde principalmente
a la solucion de problemas de mantenimiento,
puede prolongar la vida til de los equipos v
posponer su renovacion. Sin embargo, se habia
indicado que dentro de esta modalidad se ubi-
can actividades casi permanentes, que no de-
penden exclusivamente de la edad de los equi-
pos.

La quinta forma, vinculada a las caracteris-
ticas de los productos que las firmas ofrecen al
mercado, depende mis de las condiciones que
plantea la demanda que de la evolucion de la
inversién. Y finalmente, la sexta forma, investi-
gacion v desarrollo, por la naturaleza de la con-
ducta empresarial que la determina, se veria
beneficiada en la medida que exista un clima
econdmico que también favorezca un intenso
ritmo de inversion v de expansiéon econémica.

Si bien la descripcién efectuada de las re-
laciones entre las modalidades del FTI v el
proceso de inversion es un tanto esquematica y
no abarca las vinculaciones de tipo indirecto
que puedan encontrarse, de todos modos per-
mite esbozar un esquema de comportamiento

tecnoldgico de la firma que determinard, a su
vez, el nivel y estructura del FTI,

Las variables que influyen sobre aquel
comportamiento estin estrechamente vincula-
das a la decision de inversién del empresario.
Asi, la rentabilidad de los nuevos equipos, los
factores de incertidumbre que afectan la tasa de
retorno de la inversion, la relacién del precio
de los bienes de capital y los costos de la mano
de obra especializada y otros semejantes, con-
jugados en el cilculo econdmico, determinarin
la conducta tecnoldgica empresaria. Asimismo,
la evolucidn de la frontera tecnolégica, es decir,
la velocidad con que van apareciendo nuevas
innovaciones afectari también dicha conducta.
En el caso de una frontera estancada o que
evoluciona muy lentamente, las actividades
adaptativas y de mejora de los equipos existen-
tes serin muy intensas, y por consiguiente cabe
pensar que las actividades de la instalacion y
puesta en marcha de nuevos equipos tendrin
un gran desarrollo si dicha frontera es muy di-
ndmica, y en especial cuando los cambios cuali-
tativos de las innovaciones representen varia-
ciones muy importantes respecto a la tecnolo-
gia anterior.

Retomemos ahora el examen planteado al
comienzo de este punto referido a las relacio-
nes entre el FT1 y las condiciones de desenvol-
vimiento de la economia; para ello considera-
remos dos clases de situaciones a las que se
referird el andlisis. En primer término, supon-
dremos el caso de un pais en vias de desarrollo,
con una experiencia de varias décadas en mate-
ria de produccion industrial, que presenta un
ritmo elevado v sostenido de crecimiento eco-
nomico v de inversion, lo que implica también
un ritmo acelerado de incorporacion de equi-
pos de capital con tecnologias de generaciones
cada vez mds recientes. En estas condiciones la
demanda crecerd también en forma ripida. Es-
ta situacién, a su vez, alimenta las expectativas
de los empresarios, a mediano vy a largo plazo,
relativas a la expansion de la economia.

En segundo lugar, consideraremos una si-
tuacion opuesta a laanterior, es decir, el caso de
un pais con un ritmo lento de crecimiento, con
dificultades en el balance de pagos, con una
tasa de inversion reducida y con una composi-
cién sectorial muy variable en el tiempo, con
expectativas empresariales pesimistas en lo re-
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lativo a la demanda y a las condiciones genera-
les de la economia a mediano y a largo plazo,
aunque, como en el caso anterior, con una pro-
longada experiencia de produccién industrial.

Cabe esperar que en la primera situacién
se registren intensas actividades del FTI en
todas sus formas tipicas. Sin embargo, predomi-
nardn las actividades de generacién de conoci-
mientos vinculadas a la instalacién y puesta en
marcha de nuevos equipos y es posible que las
tareas de acondicionamiento de los equipos
existentes pierdan importancia relativa. Las ta-
reas relacionadas con la reduccién de costos y
diferenciacion de productos serdn impulsadas
en la medida en que se acreciente el grado de
competitividad de los mercados; aunque para
lograr esa reduccion y diferenciacién se apela-
rd, principalmente, al cambio de los equipos de
capital, cuando asi corresponda, y no a la adap-
tacién de los mismos. El conocimiento acumu-
lado y la mano de obra calificada que se fueron
generando a través de la experiencia de pro-
duccion industrial constituirdn factores de gran
importancia para la seleccién de las tecnologias
a incorporar y para el disefio de las nuevas
plantas. La actividad innovadora interna ird
produciendo asimismo las adaptaciones de las
tecnologias incorporadas y desarrollando cur-
vas de aprendizaje que se corresponden con el
nuevo perfil tecnolégico que resulta de la dina-
mica de la inversion.

En la segunda situacién, las firmas, para
mantener la produccion o elevar su nivel re-
querirdn, en general, de una intensa actividad
de acondicionamiento de los equipos de capital
postergando la introduccién de aquellos que
tienen incorporada tecnologias mds avanza-
das, toda vez que bajo las condiciones que pre-
dominan en la economia se desalienta la am-
pliaciéon de la capacidad productiva, y que la
relacion de precios de los equipos y los costos
de la mano de obra especializada favorecerian
una utilizacién mds intensiva de esta dltima.
Las actividades innovadoras, para reducir cos-
tos, como también las que se originan en la
asistencia técnica de fibrica adquiririn una
destacada posiciéon en la estructura del FTI,
dado que, frente a las restricciones a la inver-
sién, los empresarios tratarin de prolongar al
mdximo la vida util de los equipos existentes.
No cabe duda que las formas que adquiere el

FTI en esta situacidén tienen rendimientos de-
crecientes, y que si perduran por periodes pro-
longados irdn configurando un perfil tecnologi-
co que se alejard, cada vez mds, del que deter-
minan las nuevas innovaciones. Por lo tanto,
podria afirmarse que, en un caso como éste, el
progreso técnico del sector manufacturero evo-
luciona apoyandose, principalmente, en el cono-
cimiento generado por la experiencia y por el
grado de maduracion alcanzado por las firmas
del sector y que su dinamismo se ird resintien-
do por la falta de incorporacién, en cantidades
razonables, de nuevas tecnologias. Es posible
que a largo plazo, esta forma de manifestacién
del FTI, como sustituto de la incorporacién de
innovaciones mayores, afecte la capacidad de
crecimiento del sector y tenga otras consecuen-
cias adversas como ir generando costos crecien-
tes de las manufacturas, con relacién a los de un
sector con un perfil tecnolégico mis moderno.
El FTI en estas circunstancias opera como pa-
liativo de tendencias econémicas que privile-
gian la llamada inversion pasiva, frente a otras
tendencias que se inclinan por la realizacién de
inversiones activas, es decir, por aquellas que
reducen los plazos de renovacién de equipos
acelerando la introduccién, en el sistema eco-
némico, de aumentos de productividad y de
mejoras en las calidades de los productos que
permiten las innovaciones recientes.®

El analisis hasta aqui realizado se apoya en
un supuesto implicito que conviene, en estos
momentos, ponerlo en evidencia. Se supone
que la relaciéon beneficio-costo de la nueva tec-
nologia que puede incorporarse a la produc-
¢ién y la relacién beneficio-costo de las activi-
dades adaptativas e innovadoras locales estin
ubicadas dentro de un rango de variabilidad
que las hace comparables y el predominio de
una u otra relacion dependeri de los precios
del capital, de los de la mano de obra, de la in-
certidumbre acerca de la evolucion econémica
futura, etc., como ya se ha puntualizado. Pero
puede darse el caso de que la nueva tecnologia
disponible posea caracteristicas muy diferen-

BUn andlisis de los efectos de la inversién pasiva como
conducta predominante en el Reino Unido y sus conse-
cuencias sobre la productividad y la competencia en los
mercados internacionales se encuentra en A. Lanfalussy,
The United Kingdom and the Six, Londres, MacMillan &
Co. Ltd., 1963,
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tes a la instalada, es decir, que se esté en pre-
sencia de innovaciones mayores que originan
un corrimiento pronunciado de la frontera tec-
nolégica como ya se ha comentado, de modo
que esta nueva tecnologia ofrezca condiciones
cualitativas muy diferentes, con rendimientos
muy superiores respecto de la que se trataria de

reformar, Este factor adicional afectaria las in-
fluencias de las variables macroeconémicas so-
bre la estructura del FTI explicadas en los pi-
rrafos anteriores, provocando una conducta em-
presarial de inversién activa en la rama indus-
trial correspondiente, aun en el caso de la se-
gunda de las situaciones descritas.

VI

Las condiciones para la promocion de las
actividadesde Iy D

En todo el anilisis realizado en el capitulo an-
terior no se hizo referencia directa a la sexta
forma tipica del FTI, es decir, a las actividades
explicitas de investigacion y desarrollo (1 y D).
Esta torma, que como ya se expreso, es la me-
nos frecuente en el sector manufacturero de la
region, tiene, también como las otras, una vin-
culacion estrecha con las condiciones genera-
les del desenvolvimiento de la economia. Se
puede afirmar que una alta tasa de crecimiento
y de inversion, y una demanda en expansion
constituyen requisitos necesarios para que esta
forma tipica evolucione favorablemente.

Encararemos aqui un examen mis exhaus-
tivo de esta modalidad del FTI debido a que
encontramos en los caracteres que la confor-
man elementos que coadyuvarian a un cambio
en la estructura del FTI, y que lo sitha en un
plano de posibilidades para lograr transforma-
ciones mids profundas del perfil tecnolégico de
las manufacturas que las alcanzadas mediante
las actividades adaptativas locales.

En general, como ya se ha dicho, el progre-
so técnico que genera el FTI en sus primeras
cinco modalidades tiene como resultado inno-
vaciones que se calificaron como menores, y
surge de una conducta empresarial que reac-
ciona frente a incentivos macroecondmicos, a
condicionantes del mercado o a problemas es-
pecificos que plantea la produccion de las fi-
bricas. Las actividades de investigacion y desa-
rrollo suponen un comportamiento tecnologico
de las firmas que no depende solamente de las
respuestas a esos incentivos y problemas, sino
mids bien de una conducta que asume riesgos

para lograr beneficios futuros de una actividad
de busqueda e investigacion sistemdticas.
También se ha visto que esta forma permite la
generalizacion de los conocimientos que sur-
gen de la practica de la produccion y de la
realizacion de actividades de las restantes for-
mas tipicas y facilita agilizar su difusién, Todo
ello nos lleva a afirmar que si se pretende ro-
bustecer y elevar el nivel cualitativo del FTI,
aumentar su influencia en la evolucion del per-
fil tecnologico de las manufacturas e inclusive
lograr innovaciones de mayor envergadura que
la que viene generando este fenomeno en los
sectores industriales de nuestros paises, se re-
querirda una ponderacion mas alta de las activi-
dades de investigacion y desarrollo en el con-
junto de tareas que implica el FT1.

Uno de los objetivos fundamentales de la
politica tecnologica debe referirse, por lo tanto,
directamente a esta forma tipica para crear con-
diciones favorables para su expansion entre las
firmas del sector manufacturero,

Muchos paises de la regién han estableci-
do incentivos para estimular los gastos que las
firmas destinan a actividades de investigacion
y desarrollo,®! Esta promocion se refiere a pro-
yectos especiticos que deben cumplir determi-
nadas condiciones para ser favorecidos por
exenciones impositivas u otros subsidios. Las

S1Una recopilacion de estos tipos de incentivos en la
mayoria de los paises latinoamericanos se encuentra en
Convenio INTAL - Programa BID-CEPAL, El marco juri-
dico de la innovacion tecnoldgica en América Lating {Le-
gislacion comparada), Programa B1D-CEPAL, Buenos
Aires, 1976.
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empresas han aprovechado estas circunstan-
cias en grado diverso, dependiendo, entre otras
cosas, de su tamano. Sin embargo, estos incen-
tivos no han facilitado la creacion, salvo excep-
ciones, de mecanismos permanentes y dindmi-
cos destinados a este tipo de tareas, sino la
constitucidon, mds 0 menos esporidica, de gru-
pos téenicos para encontrar soluciones a pro-
blemas especificos; estos intentos de promo-
¢ion no han tenido en cuenta, generalmente, la
complejidad de esta modalidad del fenomeno
tecnologico. Las actividades de creacion y difu-
si6n de conocimiento técnico estin condiciona-
das por tres factores principales: la indivisibi-
lidad del gasto en L'y D; el alto grado de incerti-
dumbre que caracteriza al proceso de genera-
cion de conocimiento y la imperfecta apropia-
bilidad de los beneficios que se derivan de sus
resultados.

La indivisibilidad del gasto en I y D signi-
fica que la firma debe contar con una masa de
recursos, mano de obra especializada y equi-
pos, que no puede ser inferior a un cierto nivel
para asegurar una tarea de experimentacién
que debe ser permanente; en otras palabras, la
firma debe incorporar un mecanismo que im-
plica un costo tijo adicional.

La incertidumbre es inevitable pues forma
parte de la naturaleza del proceso de genera-
¢ion de conocimiento debido al cardcter aleato-
rio de la obtencion de resultados y en la imposi-
bilidad de conocer a priori el valor del produc-
to que se obtendria. Sin embargo, los riesgos
que implica esta incertidumbre serin mayores
cuando mayores sean los plazos de ejecucion
de los proyectos de 1 y D, y dependen también
de las condiciones de desenvolvimiento de la
economia.

El problema de la apropiabilidad ya fue
analizado al abordar el tema de la difusion, en
el capitulo IV, donde se afirmaba que la condi-
cion de bienes publicos que poseen los cono-
cimientos tecnologicos conspira contra la posi-
bilidad de una perfecta apropiabilidad de los
resultados por parte del empresario innovador.

En una situacion en que la economia se
expande en forma sostenida facilitari que los
empresarios acepten incorporar un costo fijo
adicional para crear mecanismos permanentes
de Iy D,y al mismo tiempo, se reduce, en gran
parte, la incertidumbre que los afecta a la inhe-

rente al proceso de experimentacién propia-
mente dicho. La politica tecnologica debiera
promover, no ya acciones esporidicas en este
sentido, sino el establecimiento de incentivos
que disminuyan la carga financiera de la firma
para satisfacer los requisitos de volumen mini-
mo de recursos que necesitan estos mecanis-
mos. De otra manera, solo las grandes empresas
privadas, especialmente las subsidiarias de las
transnacionales, y las empresas publicas, ten-
drian la posibilidad de realizar actividades de 1
y D, tal como sucede actualmente. Las empre-
sas medianas, salvo las excepcionalmente dind-
micas, encuentran serias dificultades para en-
-arar este tipo de modalidad del FT1,

En América Latina existen varios ejemplos
de firmas que han constituido estos mecanis-
mos permanentes de investigacion y desarro-
llo. Apoyindose en esos casos, seria suma-
mente 1til examinar en detalle en qué ramas y
en qué tipo de plantas se aborda esta modalidad
del FT1 y cudles fueron los factores que contri-
buyeron positivamente o entorpecieron la evo-
lucion de las actividades tecnoldgicas locales.
El andlisis de elementos tales como el tamario
de la planta; la propiedad nacional o extranjera,
publica o privada de la firma; los tipos de pro-
ductos y las caracteristicas de la demanda; el
movimiento de la frontera tecnolégica; el grado
de oligopolizacion; la proteccion arancelaria; la
politica econémica especifica; brindarian pau-
tas para orientar la politica tecnoldgica hacia la
expansion de esta forma tipica del FT1.

La actitud estatal para promover el robus-
tecimiento del FTI no sélo debe encararse me-
diante subsidios u otras formas semejantes para
reducir el riesgo que asumen las firmas. Caben
también acciones directas por parte del Estado
que faciliten las actividades de [ y D en todo el
sector industrial, contemplando especialmente
las situaciones que plantean las fibricas de ta-
mano mediano y pequeio. En muchos paises
latinoamericanos existen agencias piblicas en-
tre cuyos cometidos se destaca la promocion
del nivel tecnolégico industrial y que realizan
investigaciones en el campo de las tecnologias
de procesos y de productos,

Un examen sistemitico de las modalidades
de trabajo de estas agencias, de sus criterios de
prioridades, de los recursos con que cuentan,
de los resultados obtenidos y de su influencia
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sobre el desarrollo tecnolégico de ramas indus-
triales, esclareceria un aspecto importante de la
politica tecnolégica que aplican los pafses y
facilitaria el redisefio de las mismas en el senti-
do de robustecer el FTI. Este examen se torna
mds necesario cuando se trata de la elevacion
del nivel teenolégico de empresas medianas,
las que dificilmente puedan, a pesar de los sub-
sidios, realizar actividades permanentes de I y

D.

Tomadas en conjunto las reflexiones ex-
puestas en este punto, que tienden a clarificar
ciertos problemas que énfrenta la politica eco-
ndémica para la promocidn de las actividades de
I y D, nos encontramos con una serie de facto-
res tales como incertidumbre, indivisibilidad
del gasto e inadecuada apropiabilidad de los
resultados, a los que habria que agregar ademas
de estas imperfecciones del mercado de cono-
cimientos, otras que surgen del grado de oligo-
polizacion de nuestras economias, y especial-
mente de la concentracion del sector industrial,
de la preponderancia que tienen las firmas
transnacionales, etc., que impiden al mecanis-
mo del mercado realizar una adecuada asigna-
¢ién de recursos para estos fines. La politica
tecnolédgica debe, por lo tanto, contemplar las
medidas que corrijan las desventajas que el

sistema de precios no puede sortear. En térmi-
nos muy generales pareceria légico situar el
robustecimiento del FTI y la expansién de las
actividades de investigacion y desarrollo den-
tro de un marco conceptual, similar al utilizado
para el tratamiento de la industria incipiente.

Por otra parte, né se hace aqui referencia a
las restantes modalidades del FT1, ni a las poli-
ticas que podrian promoverlas en todo el ambi-
to del sector manufacturero. Si bien tampoco
existen referencias explicitas no por ello se
considera innecesario el fomento de las activi-
dades correspondientes. En el trasfondo de la
cuestion subyace el supuesto de que en tanto
las empresas encaren actividades permanen-
tes de I y D, se beneficiarin todas las formas
que adquiere el fenémeno tecnoloégico interno.
Dichos mecanismos, estrechamente vincula-
dos a las plantas y conectados con los proble-
mas que surgen de la prictica de la produccion,
no s6lo se nutren, como ya se menciond, de los
resultados de las cinco primeras formas tipicas,
sino que, por un légico proceso de retroalimen-
tacion, producirin efectos favorables para el
mejoramiento de la calidad de las demas activi-
dades, ampliando sus posibilidades y elevando
el nivel técnico con que se realizan.
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El desarrollo

econdmico y las
teorias del valor

Armando Di Filippo*

Para que la economia pueda lograr interpreta-
ciones mas fidedignas del desarrollo en socie-
dades histérico-concretas es imprescindible
que rebase los estrechos limites donde ha sido
confinada por teorias del valor basadas en el
supuesto del equilibrio general. La concep-
cién del valor-poder que presenta el autor pre-
tende justamente flexibilizar las categorias del
andlisis econdmico para que puedan incorpo-
rar con facilidad los aportes de otras ciencias
sociales.

Comienza el estudio por una revisién criti-
ca de las teorias liberal neocldsica y marxistaen
lo relativo al valor y la distribucion, las que, a
su juicio, presentan una vision distorsionada
del proceso econémico y no aclaran adecuada-
mente el proceso de formacion de precios rela-
tivos ni la génesis dindmica del excedente en
el desarrollo de las sociedades capitalistas. So-
bre la base de esa critica esboza los lineamien-
tos de una alternativa teérica distinta; segiin
ésta el valor economico no expresa magnitudes
de trabajo social ni preferencias ‘soberanas’ de
los consumidores: sélo expresa poder, Y la for-
ma especificamente econémica del poder es el
‘poder adquisitivo’, que alcanza su manifesta-
cion mds general con el advenimiento del or-
den social capitalista,

A partir del concepto de poder adquisitivo
el autor considera otros como los de valor eco-
némico, ingreso, capital, excedente, etc. En los
capitulos finales su interés se concentra en el
concepto de excedente en sus distintas formas
—global, de distribucion y de las empresas—y
a la luz de tesis recientes de R. Prebisch, plan-
tea el modo en que se relaciona con aspectos
centrales del desarrollo econémico, como las
formas sociales de apropiacién de los frutos del
progreso técnico.

*Funcionario del Centro Latinoamericano de Demogratia
(CELADE),

I
Planteamiento general

La tesis central que intenta sustentar este en-
sayo es que el proceso econémico capitalista
carece de fuerzas autorreguladoras que lo ha-
gan tender hacia posiciones de equilibrio esta-
ble acompanadas de una difusién socialmente
‘abierta’ de los frutos del desarrollo. El corola-
rio de esta afirmacién bdsica es que son las
posiciones y relaciones de poder que van sur-
giendo de la estructura social las que, en ultima
instancia, determinan las modalidades que asu-
me el proceso de desarrollo capitalista.

Esta incapacidad del sistema para alcanzar
posiciones de equilibrio en la esfera de la cir-
culacién, y de equidad en la esfera de la distri-
bucién, ya fue postulada por quienes perciben
el proceso econémico capitalista como sujeto a
tendencias de cardcter circular y acumulativo
que acentian cualquier asimetria de poder vi-
gente en el proceso social.!

Del mismo modo, la idea de que el meca-
nismo de mercado s6lo se limita a traduciren la
esfera economica las asimetrias de poder que
brotan de la estructura social estuvo latente en
muchos diagndsticos concretos, e interpreta-
ciones globales de la corriente econdémica es-
tructuralista en América Latina y tendié a
enunciarse explicitamente de manera mas en-
fitica en algunas aportaciones mds recientes?

IE] significado légico e ideolégico del concepto de
equilibrio general estable en la teorizacion econémica ha
sido objeto de una licida critica por parte de Gunnar
Myrdal. Véase del autor Teorfa econdmica y regiones sub-
desarrolladas, traduccién de Emesto Cuesta y Oscar Sobe-
rén, México, Fondo de Cultura Econémica, 1968 (primera
edicién inglesa: 1957).

2“En una primera aproximacion a la realidad podria-
mos considerar el desarrollo periférico como un fenémeno
de penetracién de la técnica de los centros, acompaiiado de
transformaciones en la estructura de la sociedad. Esta es-
tructura en transformacion influye a su vez en las formas de
la técnica y la intensidad y extensién con que ellas se
adoptan.

"La transformacién estructural es variada y compleja.
Tienen gran importancia para nuestro andlisis las mutacio-
nes que van aconteciendo en los estratos de ingresos a
medida que la penetracion de la técnica trae consigo el
aumento de productividad.

”Los estratos van cambiando segtin el ritmo con que
aumenta esta Gltima y el modo en que se distribuyen sus
efectos. Pero al suceder asi, se modifica también el poder
social, politico y gremial de los diferentes estratos y, por
consiguiente, las relaciones entre ellos.
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La conclusion prictica que deriva de esta
particular visién del proceso capitalista sugiere
la necesidad de contar con adecuados mecanis-
mos de control social, capaces de subordinar las
diferentes formas del poder, a los fines mas
generales del desarrollo social y la superacién
humana. La Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos es, quizd, la mds trascenden-
tal expresion sintética de aquellos fines.

Curiosamente, sin embargo, no existen en
la esfera de las teorias econémicas prevalecien-
tes, las categorias de anilisis que permitan re-
flejar de manera acabada esta vision de mundo.
Las dos vertientes de pensamiento de mayor
influencia contemporinea han desarrollado
una concepeion del mercado y del valor econo-
mico inadecuada para expresar en qué forma
las posiciones de poder que derivan de la es-
tructura social se traducen especificamente en
la esfera econémica.

Por razones muy diferentes, basadas en sus
respectivas y opuestas visiones sobre el orden
social capitalista? tanto la teoria econémica de
Marx, como la liberal neoclasica, han supuesto
que el sistema econémico posee mecanismos
autorreguladores que lo conducen a posiciones
de equilibrio general. Sus respectivas concep-
ciones sobre el valor econémico intentan expli-
car la estructura de precios relativos que debe-
ria imperar bajo condiciones de equilibrio ge-
neral en mercados plenamente competitivos.

Marx perfeccioné una vision del proceso
econdomico que se limita a poner de relieve la
‘contradiceién fundamental’ del sistema, ex-
presada en los irreductibles antagonismos de
clase entre los capitalistas propietarios de los
medios de produccién y los trabajadores despo-
seidos que sélo cuentan con su fuerza de tra-
bajo. La teoria del valor-trabajo expresa que el

”Ahora bien, las relaciones de poder que emergen de
la estructura de la sociedad determinan, en iiltima instan-
cia, la distribucién del ingreso. Y la forma de esta distribu-
cion condiciona la penetracion de la técnica y el aumento
consiguiente de productividad”, Raul Prebisch, “Critica al
capitalismo periférico”, en Revista de la CEPAL, N.° 1,
Santiago de Chile, prilner semestre de 1976.

3Veéase, en torno al tema de lateorfas de la integracion y
del contlicto, de Jorge Graciarena, Poder y clases sociales
en el desarrollo de América Latina, Buenos Aires, Ed,
Paidos, 1966, Apéndice 1.

proceso de valorizacion se efectia por la apli-
cacion de trabajo vivo en la esfera de la produc-
cion. En la esfera de la circulacion, es decir de
los mercados, nadie puede extraer mds valor
del que entrega en su mercancia respectiva y la
fundamentacién logica de esta ley del valor,
exige partir de condiciones de equilibrio gene-
ral. Si el funcionamiento del mercado respon-
diera efectivamente a la teoria y a la ley del
valor elaboradas por Marx, la tinica asimetria de
poder que posibilitaria la captacién de un ex-
cedente seria la derivada del antagonismo irre-
ductible entre capitalistas y asalariados. De
este modo Marx logra expresar en sus catego-
rias econdmicas basicas, la dicotomia dialéctica
que percibe en la dindmica del proceso social.
El mercado —escenario donde negocian pro-
pietarios privados— constituye asi una especie
de ‘epifenémeno’ o proyeccion del capitalismo
y debe desaparecer junto con la superacién de
este orden social considerado como intrinseca-
mente injusto.

Los liberales, en su versién neoclisica, se
limitan a traducir en términos econémicos la
idea basica segun la cual los hombres, en la
bisqueda de su provecho personal, se compor-
tan de manera tal que, en virtud de tendencias
naturales latentes en el mismo sistema social,
pueden alcanzar posiciones estables de equili-
brio y equidad general. La teoria marginalista
del valor, formulada bajo condiciones de com-
petencia perfecta, elimina meticulosamente
todas las heterogeneidades o asimetrias que
podrian derivar en diferentes posiciones de
poder. Bajo condiciones de equilibrio general,
cada consumidor alcanza una posicién de ‘ma-
ximo’, y cada factor de la produccion recibe una
remuneracion que equivale al valor marginal
de su aporte productivo. En consecuencia, las
concepciones del proceso mercantil y el valor
econdmico de estas corrientes de pensamiento
son elaboradas para destacar especialmente las
respectivas visiones subyacentes sobre la natu-
raleza y operatoria del orden social capitalista.

De un lado, segtin Marx, el mercado san-
ciona y reproduce una contradiccién funda-
mental de la que el propio mercado es una
expresion importante. La praxis aconsejada
consiste en agudizar esa contradiccién funda-
mental, y eliminar por via revolucionaria no
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s6lo el orden social capitalista, sino también el
mecanismo de mercado a través del cual se
expresa, en la esfera econémica, dicho orden
social.

Por otro lado, la conclusién prictica de los
liberales neoclisicos es exactamente la opues-
ta. El mercado sanciona y reproduce el consen-
so, la integracion, el equilibrio, la armonia y
otras virtudes inherentes a la naturaleza misma
del proceso social. La conclusién prictica acon-
seja, por tanto, interferir lo menos posible en
ese proceso benéfico y dejar librado al mercado
el papel fundamental en la asignacién de los
recursos.

En un caso, cuando suenen las trompetas
del apocalipsis dialéctico, se derrumbarg el sis-
tema y junto con él desaparecera el mecanismo
del mercado. Entre tanto no vale la pena pro-
fundizar el andlisis de su funcionamiento, pues
la teoria del valor nos brinda el conocimiento
bdsico necesario.

Y en el otro caso, el mercado no hace mas
que expresar las bondades de un orden social
‘naturalmente’ justo y progresivo. Eliminemos
entonces cualquier interferencia a sus leyes in-
manentes.

En el fondo, ambas concepciones del pa-
pel del mercado son distorsionadas porque tra-
ducen dos visiones igualmente extremas, refe-
ridas al funcionamiento del sistema social y,
como veremos en seguida con mas detalle, am-
bas teorias requieren —aunque por muy dife-
rentes razones— situar al concepto de equili-
brio general en el ‘centro’ de sus respectivos
campos analiticos.

Hay otro punto de convergencia entre am-
bas visiones: su escepticismo con respecto a la
viabilidad y conveniencia de ir elaborando me-
canismos de control social sobre las diferentes
formas de poder que concretamente operan en
la estructura social. En un caso, el escepticismo
se funda en la necesidad inexorable de una
previa transformacion radical del sistema; y en
el otro, el escepticismo expresa una fe en su
accién puramente espontinea, la que no debe
ser interferida.

Veamos ahora con mas rigor como estas
visiones de mundo se van ‘infiltrando’ en la
teorizacion econémica a través de sus catego-
rias analfticas bdsicas.

1. Marx y su teoria del valor-trabajo*

Toda la concepcién de la historia predominan-
te en la obra de Marx, privilegia de una manera
especial el dinamismo internamente antagéni-
co que gobierna la estructuracién de las clases
sociales y como ese proceso conflictivo estable-
ce relaciones de reciproca causalidad con el
ritmo y las modalidades asumidas por el desa-
rrollo de las fuerzas productivas.

Sus penetrantes interpretaciones del pro-
ceso econdmico estuvieron inevitablemente
tefiidas por su ‘vision cognoscitiva preanalitica’
que incluia el caricter dialécticamente antago-
nico del desarrollo capitalista, y el inexorable
desenlace revolucionario hacia un nuevo orden
social signado inicialmente por la dictadura del
proletariado.

Su teorizacién econémica debia incluir en
sus categorias analiticas bdsicas esa pugna cen-
tral entre capitalistas y asalariados y, de manera
méas general entre propietarios de medios pro-
ductivos y trabajadores desposeidos.

La clase obrera, que para Marx era victima
de un ordenamiento intrinsecamente injusto,
estaba, a sus ojos, sometida a relaciones socia-
les de explotacién que sélo podrian abolirse
con la superacién, por via revolucionaria, del
orden social capitalista.

La avasalladora fuerza del mensaje de
Marx radico en que logré traducir esa vision en
las categorias centrales de su teorizacién. En la
esfera econdémica, su teoria del valor-trabajo
constituye la traduccion analitica de esta vi-
si6n de mundo.

4En rigor para Marx, las mercancias presentan, en un
sentido ‘absoluto’, un valor expresado en el tiempo de tra-
bajo social que contienen, Por ser puramente definicional,
esta proposicion no puede refutarse empiricamente y esti
profundamente enraizada en la visién de mundo de este
autor, El concepto de trabajo social en Marx posee implica-
ciones filosoficas, éticas y sociales que trascienden larga-
mente su concepcién del proceso econémico capitalista,
Aqui sometemos a andlisis critico su teorfa del valor como
una hipotesis cientifica para explicar el proceso de forma-
cién de los precios relativos y la génesis del excedente
capitalista. De aqui la necesidad de profundizar critica-
mente en la ‘ley del valor’ como pretendida norma regula-
dora de la circulacién mercantil en un ‘tipo puro’ de sistema
capitalista.

Esta delimitacién analitica no implica subestimar ni el
valor que éticamente pueda adjudicarse al trabajo social, ni
su gravitacion en la transformacion histérica de las socie-
dades humanas.
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La teoria del valor de Marx —con su ‘ley’
del intercambio de equivalentes— cumple por
lo menos tres funciones bdsicas destinadas a
dar nitidez a su mensaje revolucionario. En
primer lugar, es el fundamento de su teorfa de
la plusvalia como expresion de un fenémeno de
explotacién. En segundo lugar, permite elimi-
nar de su campo analitico cualquier otra asi-
metria de poder que distraiga la atencién sobre
aquel antagonismo fundamental planteado en
términos dicotémicos. En tercer lugar, resalta
los intereses comunes de clase tanto entre los
trabajadores como entre los ‘capitalistas’, y mi-
nimiza las posiciones asimétricas de poder que
eventualmente puedan aparecer en el interior
de sus respectivas posiciones de clase. Esta
manera de centrar su andlisis no constituye una
‘tactica deliberada’ tendiente a distorsionar o
simplificar las pugnas de poder en una socie-
dad capitalista, sino un resultado natural de su
visiéon de mundo, y de su deseo de destacar
analiticamente lo que, para él, constituia la con-
tradiccion fundamental del orden social capi-
talista.

Como aqui no se comparte aquella inexo-
rabilidad dialéctica que deberia llevar a su-
plantar, total y radicalmente, el orden social
capitalista y todas las instituciones que lo carac-
terizan, quizds convenga ampliar el campo de
observacién para iluminar aquellos aspectos de
la estructura social que permanecen en las som-
bras dentro del analisis de Marx. Analicemos,
pues, y por orden, los tres rasgos ya sefalados.

Primero, su teoria del valor constituye el
fundamento de su teoria de la plusvalia como
expresion —en términos de valor econémico—
del fenémeno de la explotacién. Para Marx sélo
el trabajo vivo crea valor; a través del trabajo
vivo el obrero crea un valornuevoy transfierea
la mercancia el valor contenido en los medios
productivos que utiliza. Aunque no se formula
explicitamente en un plano ético, la plusvalia
termina apareciendo como la expropiacién de
un trabajo ajeno que no fue pagado. Esta asime-
tria de poder no se manifiesta en el mercado
donde la mercancia ‘fuerza de trabajo’ se paga
respetando la ley del valor, sino en el uso de esa
fuerza de trabajo que posibilita el proceso de
creacion de nuevo valor. El capitalista usa la
fuerza de trabajo cuyos servicios temporales ha
adquirido legitimamente y se apropia del fruto

de esa utilizacién. Esa apropiacién esti legi-
timada por la institucién de la propiedad pri-
vada sobre los medios de produccién, sobre los
servicios de la fuerza de trabajo y sobre los
productos que derivan de esos medios huma-
nos y materiales de produccion. De este modo
Marx logra la proeza teérica de compatibilizar
el fenémeno de la explotacién con la vigencia
del intercambio de equivalentes en la esfera
del mercado.

En segundo lugar, entonces, dicha proeza
tedrica le permite eliminar de su campo anali-
tico cualquier otra asimetria de poder que dis-
traiga la atencién sobre aquel antagonismo fun-
damental planteado en términos dicotémicos.
Esa es la funcidn de la ley del valor. Si bajo
condiciones de equilibrio general, en el mer-
cado debe regir de manera necesaria el inter-
cambio de equivalentes, entonces la #nica asi-
metria de poder, que debe preocuparnos para
explicar la plusvalia —expresién en valor eco-
nomico del excedente— es la que cristaliza en
la explotacion de la fuerza de trabajo. Esta argu-
mentacién coloca a los propietarios de medios
productivos masivamente “de un lado de la
cerca” y a los trabajadores desposeidos “del
otro lado”.?

Esto nos lleva al tercer punto, ya mencio-
nado, segtin el cual la teoria del valor ests for-
mulada —deliberadamente 0 no— de manera
tal que resalta los intereses comunes de los
propietarios del capital, por un lado, y los de la
clase trabajadora, por el otro.

Se habla del trabajo abstracto y simple,
desarrollado con un grado medio de intensidad,
y en condiciones técnicas medias correspon-
dientes a una época determinada. El concepto
de trabajo abstracto prescinde de las calificacio-
nes especificas de cada trabajador que afectan
el valor de uso de los productos y sélo se preo-
cupa de un despliegue puramente cuantitativo
de tiempo de trabajo simple. Uno de los puntos
tedricos mas débiles del razonamiento de Marx

5Conviene reiterar que dicha forma de teorizar preten-
de extraer los movimientos y procesos caracteristicos de un
modo capitalista de produccién en su expresién mas pura.
Sin embargo, este alto grado de abstraccién —metodolégi-
camente legitimo— no siempre es comprendido por sus
lectores mis entusiastas, quienes pretenden la aplicacién
acritica de sus categorfas a realidades histéricamente mads
complejas.
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es su distincion posterior entre trabajo ‘simple’
y ‘complejo’.

Marx reconoce explicitamente que el tra-
bajo complejo, proviene de una fuerza de traba-
jo que encierra un valor de cambio superior
—e8 mds ‘cara’ en términos del tiempo de traba-
jo social requerido para producirla— y genera,
por unidad de tiempo, un trabajo mds ‘valioso’.

Al establecer esta distincién abandond el
tiempo de trabajo simple como unidad tinica de
medida y volvié a los rasgos cualitativos del
trabajo que, en ese tiempo, se realiza. Como los
‘grados de complejidad’ del trabajo son innu-
merables, el cilculo termina resolviéndose de
una manera prdctica, a través de las diferencias
salariales que brotan de la concreta dindmica
de los mercados de fuerza de trabajo.

Marx comprende este punto ‘problemiiti-
c0’ y construye su concepto de ejército indus-
trial de reserva, segin el cual la introduccion
de progreso técnico ahorrativo de fuerza de tra-
bajo, permite contrarrestar el mayor poder sin-
dical derivado de una escasez —real o provoca-
da— de fuerza de trabajo, haciendo que sus
precios tiendan a sus valores. jPues entonces el
‘valor’ de la fuerza de trabajo no solamente de-
pende del tiempo requerido para reproducirla
sino también de consideraciones concretas de
mercado vinculadas a posiciones y relaciones
técnicas o sociales que otorgan poder! Dichas
relaciones y posiciones tienen que ver con la
distribucion del progreso técnico en la esfera
de la produccién y la distribucion de los ingre-
sos salariales en la estera de la circulacion.,

La desigual distribucion del progreso téc-
nico, por ejemplo, se expresa muy acentuada-
mente en las sociedades periféricas, dando lu-
gar a una heterogeneidad tecnolégica que con-
tradice el supuesto de condiciones técnicas me-
dias, requeridas para que funcione la ‘ley’ del
valor.

Cabe concluir, entonces, que el valor de la
tuerza de trabajo no puede calcularse en tiem-
po de trabajo abstracto, sino en concretas uni-
dades monetarias, Sin embargo, como el valor
de la fuerza de trabajo y el de los medios de
produccion que ella utiliza, es esencial para
calcular el valor de cualquier otra mercancia,
estas dificultades afectan toda la teoria del
valor de Marx.

Concluimos entonces que el valor de cam-
bio de todas las mercancias depende de la dis-
tribucion inicial del progreso técnico y del in-
greso monetario, y s6lo puede ser expresado en
términos de dinero.

Los planificadores socialistas aceptan en el
plano prdctico lo que tedricamente no estarian
dispuestos a admitir. Véase, por ejemplo, lo
que observa Bettelhein® en relacién con el uso
del dinero en las economias centralmente pla-
nificadas. Aunque la cita es un tanto extensa
conviene reproducirla ampliamente;

“En una economia planificada, basada en
la propiedad colectiva de los medios de pro-
duccion, el trabajo que cada uno presta es un
trabajo directamente social. El dinero, por tan-
to, no tiene ya por misién, como ocurre donde
hay propiedad privada, el poner de manifiesto
la medida en que es 1til una produccion deter-
minada.

”Podemos entonces preguntarnos qué fal-
ta hace desarrollar el cilculo econémico en tér-
minos monetarios y por qué no hemos de hacer
este cdlculo en horas de trabajo directamente,
puesto que las horas de trabajo gastadas eran
todas socialmente ttiles.

”Esta pregunta ha dado lugar a numerosas
discusiones, especialmente entre los econo-
mistas soviéticos. De estas discusiones se des-
prende que lo que hace al cilculo monetario in-
dispensable en una primera etapa del desarro-
llo de una economia planificada es el caricter
heterogéneo del trabajo empleado.

”Como dice Ostrovitianov:

"Esta heterogeneidad hace que la hora de
trabajo de un obrero no sea igual a la de otro
obrero. A ello se debe que el simple cilculo del
trabajo social en las unidades de produccion
directamente, o del tiempo de trabajo, sea insu-
ficiente, y que la conservacion de la contabili-
dad monetaria sea indispensable, pues resuel-
ve los diferentes aspectos heterogéneos, por su
cardcter, del trabajo social en un trabajo abs-
tracto y Gnico.

”La heterogeneidad del trabajo se mani-
fiesta, bien en forma de diferencias entre el
trabajo calificado y el no calificado, entre el

6V gase, Ch. Bettelheim, Problemas tedricos y pricti-
cos de la planificacion, trad. de G. Tortella Casares, Ma-
drid, Ed. Tecnos, 1971, pp. 245-246.
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trabajo cerebral y el fisico, bien en forma de
diferentes productividades, consecuencia de
las condiciones técnicas distintas [ subrayado
de Bettelheim] en las que puede desenvolver-
se un mismo tipo de trabajo (diversidad de uti-
llajes de las distintas empresas en una misma
rama de produccion).”

Bettelheim nos ahorra asi la tarea de plan-
tear el tema de la heterogeneidad de la estruc-
tura productiva y de la importancia auténoma
que brota de la distribucién del progreso técni-
co —expresado en los instrumentos producti-
vos v en la calificacién obrera— y la del ingreso
dinerario para determinar la estructura de cos-
tos y precios unitarios relativos.

Pero entonces cabria preguntarse: si las
diferencias de calificacion laboral y de progre-
so técnico no pueden expresarse en horas de
trabajo; ¢con qué criterios se efectia el cilculo
en dinero?

Es obvio que también en los paises socia-
listas existe una distribucién dineraria del in-
greso y del progreso técnico —tanto el materia-
lizado en instrumentos como el personificado
en calificaciones laborales— que responde
igualmente a las posiciones y relaciones de po-
der propias de estos ordenamientos sociopoli-
ticos. Consecuentemente el dinero se utiliza
porque constituye la dnica objetivacion y medi-
da sintética del poder adquisitivo general que
se expresa en los mercados de fuerza de trabajo
y de medios de consumo. La existencia de estos
mercados —porque lo son en sentido estricto—
es imprescindible para el funcionamiento de
las economias socialistas,

También las heterogeneidades tecnologi-
cas entre ramas productivas introducen dificul-
tades a la ley del valor. Marx desarrolla su ani-
lisis del valor dentro de un contexto muy simi-
lar al que un neocldsico marginalista denomi-
naria competencia perfecta. Supone en particu-
Jar una tendencia a la igualacion en la tasa de
ganancia, lo que implica condiciones técnicas y
econdmicas que posibilitan una adecuada
transferencia del capital y de los medios huma-
nos y materiales que éste moviliza, desde las
actividades donde las tasas de ganancia son
menores, hacia aquéllas donde son mis eleva-
das.

Aqui Marx enfrenta una dificultad teérica,
relativamente emparentada con el fenémeno

de la heterogeneidad tecnolégica ya tratado por
Bettelheim en nuestra cita anterior. En efecto,
una vez establecido el valor medio de la fuerza
de trabajo y la duracién, institucionalmente
sancionada, de la jornada laboral, también la
tasa media de plusvalia queda determinada pa-
ra todo el sistema econémico.

Ahora bien, puesto que la composicién or-
génica del capital no tiene porqué ser igual en
todas las ramas productivas y la tasa de plusva-
lia bajo los supuestos anteriores debe serlo ne-
cesariamente, estas condiciones parecen in-
compatibles con la igualacién de la tasa media
de ganancia, o alternativamente con el cumpli-
miento de la ley del valor. Marx intenta solu-
cionar esta dificultad teérica acudiendo al con-
cepto de ‘precios de produccion’. Estos precios
de las mercancias se fijan de tal manera que la
participacion de cada propietario del capital en
la plusvalia total de la actividad industrial en su
conjunto no es proporcional al valor de su capi-
tal variable, sino al valor de su capital total.
Dicho mis claramente, se calcula la tasa media
de ganancia a nivel global, y luego se ‘reparte’
el valor total de la plusvalia, asignando igual
porcentaje a cada capitalista con independen-
cia de cual sea su respectiva composicién orgi-
nica del capital (relacion entre el valor del capi-
tal constante y el del capital variable).

Admitida una cierta tasa de plusvalia igual
para todas las ramas, la tasa de ganancia calcula-
da en valores hubiera sido menor en aquellas
ramas donde la composicion orgénica del capi-
tal es mas alta, Por lo tanto, la igualacion de las
tasas de ganancia implica una transferencia de
plusvalia desde los sectores con una composi-
cién orgdnica mas baja hacia los sectores que,
proporcionalmente, utilizan un mayor valor de
capital constante.

Esta solucién del problema adoptada por
Marx, implica violar la ley del valor y es incom-
patible con el equilibrio —en valores— de sus
esquemas de reproduccion. Otros autores, ha-
ciendo uso de métodos algebraicos mas compli-
cados’ han propuesto soluciones que preten-
den asegurar la congruencia l6gica de la ley del

"Para una exposicion sencilla y sintética de este tema,
véase Paul Sweezy, Teoria del desarrollo capitalista, trad.
de Hernin Laborde, México, Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1970, cap. VII.
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valor con la vigencia de los ‘precios de produc-
cién’. Conviene advertir, en todo caso, que las
soluciones parecen estar, en general, fundadas
sobre una perspectiva estdtica implicita en la
solucion de cualquier sistema de ecuaciones
simultdneas.

Pero ademais de este aspecto metodologi-
co, esti el significado econémico general de
esta dificultad. En efecto, una vez determinada
la tasa de plusvalia para todo el sistema econé-
mico, las ramas técnicamente mas avanzadas
son las que registran —en valores— las tasas de
ganancia mds reducidas, Para poder llegar a la
tasa media global de ganancia, deben vender a
‘precios de produccién’ que implican apropiar-
se de una fraccion de la plusvalia ‘ajena’. De
aqui se deriva que la introduccion de progreso
técnico y el incremento de la capacidad pro-
ductiva del trabajo humano —propios de un in-
cremento en la composicion orginica del capi-
tal— tienen como resultado que las empresas
técnicamente mids avanzadas deben recibir una
especie de ‘subvencién’ de las técnicamente
mds atrasadas que les transfieren parte de su
plusvalia. Lo menos que puede decirse de este
proceso es que esti envuelto en un cierto ‘halo’
de irrealidad.

En dltima instancia, la causa de estg ‘falta
de realismo’ debe buscarse en la apropiacion
pretendidamente abierta de los beneficios de
la productividad incrementada del trabajo vivo.
En efecto, un aumento en la composiciéon orga-
nica del capital, implica un aumento en la pro-
ductividad del trabajo vivo: mas unidades de
producto por hora hombre. Esta disminucion
de la parte del trabajo ‘viviente’ contenida en
cada mercancia, debe trasladarse al costo unita-
rio de cada bien que, en términos de trabajo
vivo, también descendera. Pero entonces dpara
qué ahorrar trabajo vivo, invirtiendo en maqui-
naria, si la mayor productividad debe trasladar-
se a través de la baja de precios al resto de los
consumidores? El empresario debe cargar con
los costos incrementados de una composicién
organica del capital que es mds elevada y no
puede gozar de sus beneficios! Precisamente,

8Marx reconoce, de manera tangencial, la existencia
de una plusvalfa extraordinaria, que beneficia al empre-
sario innovador durante el perfodo en que el progreso téc-
nico introducido no se generaliza a la totalidad de la rama.

uno de los propésitos centrales de este ensayo
es demostrar que en la prictica no existe esta
apropiacion abierta de los frutos del progreso
técnico y que, por consiguiente, no se cumple
la ley del valor ni de manera ‘directa’ ni de
manera ‘transformada’ a través de los precios de
produccién, También se intentard, siguiendo
un reciente razonamiento de Prebisch, exponer
las razones teéricas por las cuales la apropia-
cién parcial o totalmente cerrada de los frutos
de la productividad incrementada es inherente
a la légica misma del desarrollo econémico ca-
pitalista’?

2. Los neocldsicos y su teoria marginalista
del valor

Para entender el concepto neoclasico de equili-
brio es necesario partir de la teoria marginalista
del valor; segun ésta los precios relativos de los
bienes de consumo son proporcionales a los
indices de preferencia marginal con respecto a
dichos bienes.

Se supone ademas que esas preferencias
permiten elevar a un mdiximo la funcién de
utilidad, satisfaccion o bienestar de cada consu-
midor; lo que dicho en otras palabras significa
que los consumidores prefieren comprar aque-
llos bienes que les producen una mayor utili-
dad o satisfaccion, y seleccionan sus adquisi-
ciones con el objeto de elevar al mdaximo dicha
satisfaccion.

Se supone que los consumidores conocen
los bienes que se ofrecen en el mercado y es-
tructuran su escala de preferencias indepen-
dientemente de su ingreso monetario y de los
precios relativos de los distintos bienes. De lo
contrario, cualquier cambio de su ingreso mo-
netario, o en los precios relativos, modificaria
su escala de preferencias. En otros términos,
cualquiera sea su ingreso particular en dinero
y la relacién particular entre los precios relati-
vos de las mercancias, cada consumidor tiene
definido un universo exhaustivo de preferen-

Sin embargo, esa plusvalia, fruto de la diferencia entre el
valor ‘individual’ y el ‘social’ de la mercancia, es un fené-
meno de desequilibrio que nada tiene ¢ue ver con las
fuentes estables de donde brota —de acuerdo con Marx—
el acrecentamiento de la tasa de plusvalia.
Yy éanse secciones Vy VId abayj
éanse secciones V'y e este trabajo,
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cias para cualquier nivel de ingreso y cualquier
estructura de precios relativos. Dentro de la
‘jerga’ neocldsica cada consumidor define su
mapa de curvas de indiferencia independiente-
mente de su ingreso monetario y la estructura
de precios relativos de los bienes.

Dice Hicks, en tomo al punto: “No es pre-
ciso que los objetos que se compran y venden
sean bienes de consumo, o, al menos, no es
preciso que lo sean todos; la unica condicién
necesaria es que sean deseables, que se pue-
dan comprar y vender y que sean susceptibles
de ordenarse signiendo un orden de preferen-
cias (un sistema de indiferencia) que sea inde-
pendiente de los precios.” '

En otras palabras, el consumidor (o0 de un
modo mis general, el demandante) cuenta con
una escala de preferencias lo suficientemente
amplia como para saber qué cantidad desea
comprar de cada bien para cada precio posible.
Sin embargo, hay que distinguir entre prefe-
rencia y satisfaccion. Si el ingreso monetario
de un consumidor es muy bajo, las cantidades
que el consumidor prefiere comprar a cada pre-
cio no son las que lo dejan satisfecho, sino las
que, dada su estructura de preferencias, corres-
ponden a su poder adquisitivo general. Para
decirlo brevemente, la tabla de demanda de
cada consumidor expresa sus preferencias sol-
ventes. Este consumidor estd en ‘equilibrio’
con respecto a dicho bien si para un determina-
do precio relativo las cantidades que él desea
comprar son iguales a las que efectivamente
puede comprar.

Si suponemos que las tablas individuales
de demanda y oferta para ese bien son adiciona-
bles, 