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INTRODUCCION

Este Volumen III tiene por objetivo central proponer una agenda para la reflexidn sobre
nuevas modalidades del desarrollo econdmico y social en los paises de Amé@rica Latina
y el Caribe. Apoyandose en la caracterizacidn de la modalidad de desarrollo prece-
dente, con sus logros, insuficiencias y marcadas especificidades nacionales -—que se
tratan en el Volumen I de este documento—— y en el anflisis de la gestacidn y de las
respuestas a la crisis reciente y actual, que marca un punto de inflexidn en la tra-
yectoria regional y condiciona su evolucién posterior ——temas que se abordan en el
Volumen II de este documento-- en &ste se intenta identificar algunas cuestiones y
preguntas que parecen relevantes para la reflexi®n sobre nuevas modalidades en el
estile de desarrollo latinocamericano,

El punto de partida de estas reflexiones es la discusi®n de los principios
orientadores del desarrollo econdmico y social, teldn de fondo fundamental contra
el cual es preciso proyectar las cuestiones especificas que se abordan enseguida.
A continuacifn, se presentan, esquemAticamente, los rasgos del escenario inter-
nacional en el que probablemente se inserte en los prdximos afios la actividad de
los paises de la regidn, seiialando las limitaciones y los grandes desafios que de
&ste emergen., Fn el tercer capitulo, se contrastan el perfil del estilo de desarrollo
precedente, con los rasgos principales del ajuste estructural requerido para impulsar
nuevas direcciones en el desarrollo econdmico y social de la regidm.

Los principios orientadores del desarrollo, el contexto internacional y la
caracterizacidn del ajuste estructural requerldo, permiten abordar, en los dos capi-
tulos siguientes, el tema de la modernizacidn con creatividad y progreso técnico, sello
de las modalidades que se exploran y que, mds alld de las caracteristicas nacionales,
aparece como uno de los ingredientes vitales para que los paises de la regién puedan
enfrentar las carencias internas acumuladas y los desafios externos de la prdxima
década, a partir de las potencialidades heredadas del modelo precedente.

En el capitulo cuarto se discuten los procesos de industrializacidn ¥ progreso
té€cnico, contexto en el que se tratan las estrategias de sustitucidn de importaciones
y de orientacidn hacia las exportaciomes. El capitulo qulnto aborda la articulacidn
de la estructura productlva, distinguiendo entre la situacidn de los pafses pequefios
y la de los otros paises y enfatizando las vinculaciones entre las actividades indus-
triales, de servicios, agropecuarias, los recursos naturzles y ambientales,

En el capitulo sexto se caracterizan, esquemiticamente, las acciones de negocia-
cidn internacional y cooperacidn regional, con énfasis en los Ambitos comerciales v
financieros.

Finalmente, seanaliza el papel del Estado frente a la crisis y el inevitable
ajuste estructural, asi como su vinculacidn con los movimientos sociales y los actores
politicos, en una perspectiva de concertacidn y democratizacidn, vistas como aspiracién
difundida y como recurso esencial de legitimacidn de los sBlidos liderazgos requeridos
para articular las demandas y afrontar las contingencias del futuro previsible.

La dimensidn de cooperacifn e integraci®n regionales, cuya relevancia se ha hecho
alm m3s evidente en el actual contexto internacional y de cambios politices nacionales,
se aborda recurrentemente en los distintos temas que se incluyen en esta agenda para la
reflexidn que se propone a la region.
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I. PRINCIPIOS Y CONDICIONES DEL DESARROLLO AUTOSOSTENIDO

1. Principios orientadores del desarrollo econdmico y social

Si bien suele decirse que el crecimiento econdmico debe estar orientado por
principios de equidad, integracidn social, soberania nacional, autosuficiencia,
etc., estas grandes metas de la actividad humana y de la accidn social suelen
quedar flotando en el plano de las abstracciones, mientras las opciones efectivas
se deciden a base de criterios mds descarnados de poder e intereses de grupo.

En épocas de crisis como la presente, sin embargo, quizds se logre un mayor
consenso en torno a la aceptacidn de que el crecimiento econdémico, en si mismo,
no es la meta Gltima del quehacer humano, sino que es un medio para elevar el
bienestar y para lograr los objetivos de desarrollo personal y societal. Si se
concibe el proceso de desarrollo como la expansidn de las capacidades de las
personas 1/ --y, en el contexto internacional, de las sociedades-- &ste no sdlo
supone que aumente el conjunto de los bienes y servicios disponibles, sino
también que se dé a la poblacidn acceso efectivo a esos bienes y se instituciona-
licen sus derechos sobre ellos, de suerte que todos los seres humanos tengan acceso
a una vida plena mediante el libre ejercicio de sus capacidades. Para que el
crecimiento econdmico represente efectivamente desarrollo, debe estar orientado
en forma explicita y comprobable, por los principios que, al menos nominalmente,
son aceptados en nuestras sociedades y forman parte del ideario de la civilizacidn
actual.

Aplicados a la circunstancia histdrica concreta por la que atraviesa América Latina
y el Caribe, los principios que articulan esta concepcidn del desarrollo se traducen
en la reorientacidn del estilo de desarrollo a fin de lograr el maximo crecimiento
(tanto de su nivel como de su composicidn) compatible con: a) el aumento sostenido
de la equidad de largo plazo; b) la disminucidn de la vulnerabilidad ante causas
externas y la consolidacidn de un mayor grado de autonomia para tomar decisiones
sobre la orientacidn de la propia sociedad nacional; c) el desarrollo progresivo
de un sistema politico democritico, de acuerdo con criterios de racionalidad social
que incorporen estos objetivos a la blisqueda de una eficiente asignacidn de los
recursos societales y que permitan resolver los conflictos entre opciones de
politica en un contexto de consenso social.

Para poder usar estos principios como criterio para juzgar acerca de las
opciones politico-econdmicas alternativas, esnecesario describirlos en términos
que resulten aplicables en la practica y establecer las condiciones en las que se
considera que cada principio se cumple, en lugar de definirlos en forma general,
y especificar la forma en que se derivan los instrumentos que se aplican en el
funcionamiento ‘de los sistemas socioecondmicos y mantienen su compatibilidad con
dichos valores. ‘
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a) Equidad

Este principio deberfa operacionalizarse en funcifn de la maximizacidn de
la equidad a lo largo del tiempo, mediante criterios o condiciones que permitan
incorporar los posibles trueques entre el bienestar a corto y a largo plazo, entre el
bienestar de los grupos acomodados y de los desfavorecidos, entre el acceso a los
bienes y servicios para satisfacer las necesidades y la igualdad de oportunidades de
desarrollo personal.

Establecer los mecanismos para operacionalizar el principio de equidad distri-
butiva es crucial para evaluar las opciones estrat@gicas, Postular como principio
orientador del crecimiento la maximizacidn de la equidad en el largo plazo implica
que las desigualdades econbmicas y sociales s8lo son tolerables en la medida en que
contribuyan a aumentar los beneficios que esperan obtener los miembros desfavorecidos
de la sociedad, de lo cual se infiere que se necesitan tanto cierta acumulacidn
-~-compatible, en cuanto a nivel y composicidn, con esa equidad-- como criterios de
eficiencia que consideren adecuadamente el bienestar de diferentes grupos sociales.

Se trata de llegar a una formulacidn que permita determinar cuil patrdn de crecimiento,
del conjunto de las alternativas viables, garantiza =--por su potencialidad reproductiva
y por su composicidn-— un mAximo bienestar futuro para los grupos mds desfavorecidos.

Este procedimiento puede inducir a la exclusidn de los esquemas de redistribucifn
inmediata que pongan en peligro tal tipo de crecimiento equitativo en el largo plazo,
pero a la vez invalida los juicios globales acerca de la existencia de un conflicto
inevitable entre la equidad y el crecimiento, que no tengan en consideracidn el conte-
nido del crecimiento y su relacidn con otros procesos societales. También excluye,
por otro lado, la postergacidn sucesiva o indefinida de las metas redistributivas
en aras de un reordenamiento de los mecanismos econdmicos o del crecimiento, cuando
Estos son de inciertas consecuencias sobre la equidad en el largo plazo.

De particular pertinencia para el esclarecimiento de estas opciones es el
establecer tasas sociales de descuento del bienestar de los diferentes grupos sociales
o utilizar Indices para medir el desempefio econdmico o el bienestar, que incorporen
en sus ponderaciones los objetivos de equidad mediante la diferente valoracidn del
bienestar de diferentes grupos sociales.

Al usar el crecimiento agregado del producto o del ingreso per cdpita como
indicador de bienestar se pondera implicitamente el crecimiento del ingreso de cada
grupo en proporcidn a su participacidn en el ingreso total: el crecimiento relativo
d2l ingreso de un estrato es valorado tanto mis cuanto mayor es el nivel de ingreso
del estrato. Si bien esta ponderacidn resulta congruente con los supuestos
seglin los cuales la eficiencia productiva se basa en la distribucidn del ingreso
vigente, otorga escasa valoracidn a los objetivos de redistribucidn: en las
condiciones imperantes en América Latina, en que casi cuatro quintas partes
del ingreso total corresponden al 40% de los hogares de mayores ingresos -—-y entre
la mitad y dos tercios al 20% que se encuentra en la clispide de la distribucidn--,
la tasa de crecimiento del producto mide b#sicamente el crecimiento del ingreso
de los estratos altos, Si se otorgara, en cambio, un alteo valor social a la
redistribucidn, el indice agregado de bienestar deberia ponderar tanto mds el
crecimiento del ingreso de cada estrato cuando menor sea el ingreso del estrato;
por ejemplo, en proporcidn inversa a la participacidn del estrato en el ingreso
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total. Un principio alternativo de bienestar podria otorgar igual valor social al
incremento del ingreso de cualquier miembro de la sociedad, en cuyo caso las
variaciones del ingreso de cada estrato o grupo social deberian ponderarse en
proporcidn a la importancia del grupo en la poblacidn total.

El principio de equidad, que se aplica no s6lo a la bisqueda de una justa
distribucidn de los recursos societales en el marco de los ordenamientos institu-
cionales existentes sino también a la justicia misma de estos ordenamientos,
conduce a tratar de articular instrumentalmente las preocupaciones referentes a
diferentes aspectos de las desigualdades sociales.

En primer lugar, los grados socialmente aceptables, a corto y a largo plazo,
de esas desigualdades, materia de sutiles procesos de interaccifn social y
politica, en los que se hace necesario, sin embargo, distinguir entre las capaci-
dades politicas de expresidn de los diferentes grupos sociales y la capacidad de
gravitacidon econdmica de esos grupos sobre el mecanismo de eleccidn colectiva. Pero
la necesaria y permanente discusidn piiblica sobre esta materia podrfa ser enrique-
cida en la medida en que se distinga entre las distribuciones de derechos, capaci-
dades, ingresos o bienes y se precisen las condiciones sociales de acceso a cada

uno de ellos.

Por otro lado, los niveles minimos de vida socialmente aceptables y el grado
de tolerancia de situaciones de pobreza, asf como la definicidn de los estindares
minimos para orientar la accidn pblica. A este respecto, se hace necesario
reconocer, por un lado, la naturaleza multidimensional de la pobreza, las inter-
relaciones existentes entre las diferentes necesidades b3sicas y las condiciones
para su satisfaccidn en t€rminos de recursos, ingresos, bienes de consumo y
servicios pliblicos. Asimismo, es preciso reconocer la dimensidn absoluta de la
privacidn en t&rminos de capacidades humanas --y, por lo tanto, su independencia
del ingreso promedio de la comunidad-- tanto como su dimensidn relativa —-medida
en té€rminos de los bienes necesarios y del valor real del contenido de 8stos en
recursos——~ para satisfacer el mismo minimo absoluto de necesidades en diferentes
comunidades o en diferentes momentos histdricos, de manera que se alcancen minimos
aceptables de participacidn en el estilo de wvida prevaleciente.2/

Finalmente, la preocupacidn por la igualdad de oportunidades para el desarrollo
de las capacidades y el acceso a los recursos societales, tiene mucho que ver con
la justicia efectiva de los arreglos institucionales vigentes y con la extensidn del
dominio de los derechos y la consiguiente delimitacidn del dominio del mercado.
A diferencia de los activos econdmicos, los derechos -~-politicos y sociales—- se
adquieren y ejercitan sin cargo, aunque no sin costos asociados a su ejercicio.
En la medida en que se apliquen universalmente, promueven la igualdad. En la
medida en que su ejercicio se sustrae al mercado, por no ser materia de transac-
ciones, la extensidon del dominio de los derechos delimita el dominio del mercado.
Por ello, la extensidn de los derechos que supongan prestaciones piblicas que
usen recursos econdmicos, promueve la igualdad de oportunidades socioecondmicas.
Pero dicha extensidn implica, por un lado, sustraer su ejercicio del campo de 1los
incentivos econdmicos y por otro lado, compite con los mecanismos de mercado en la
utilizacidn de los recursos disponibles. Finalmente, plantea el requisito de que
el acceso a esas prestaciones sea efectivamente universal, pues de no ser asi,
pueden distorsionarse muchisimo los objetivos de equidad.
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b) Autonomia

Este ptrincipio, entendido como la disminucidn de la vulnerabilidad externa
y la superacidn progresiva de los aspectos mAs enojosos de la dependencia, en el
contexto de interdependencia requerido por la participacidn plena en el desarrollo
del sistema mundial, debe ser objeto de una cuidadosa elaboracidn, dadas la
situacidén y las tendencias de la economia mundial y la critica situacidn del
gector externo de las economias latincamericanas. Mas que de superar la dependencia
bidsica, que constituye el modo permanente de insercifn de los paises latinoameri-
canos en el sistema mundial, quizad se trate de atenuarla y "renegociarla'" en un
sentido que resulte mds ventajoso para el desarrollo de nuestros paises, Para
ello, parece necesario definir qué relaciones son esencialmente de dependencia
estructural en el esquema internacional de divisidn del trabajo y cudles son
de genuina interdependencia dentro del sistema mundial o analizar cuidles son
las condiciones para que las relaciones del primer tipo se conviertan efectivamente
en relaciones del segundo tipo. Una adecuada formulacifn del principio deberia
permitir juzgar acerca del grado y la direccifn de la apertura deseable y del
nivel de control estatal de las relaciones econfmicas internacionales.,

c) Democracia

El desarrolleo y consolidacidn progresivos de formas pluralistas y participa-
tivas de acceso y ejercicio del poder, de formulacidn de politicas piblicas, de
expresibn articulada de demandas y de internalizacidn equitativa de los costos
societales constituye un principio ineludible del proceso de ampliacidn de las
capacidades humanas que comprende el concepto de desarrollo.

El desarrollo progresivo de un sistema democridtico constituye no sdlo un
principio social baAsico sino también un instrumento para garantizar la eficiencia
global en té&rminos de la totalidad de los costos societales y del conjunto de
los beneficios —--cuantificables o no-— de las opciones que se elijan, en cuanto
articula las funciones sociales de utilidad y las posibilidades de opcidn
entre objetivos, vias y programas de desarrollo, asegura una mayor operatividad
de las medidas que se adopten, delimita las Areas y formas de intervencidn del
Estado y permite ejercer control secbre la accidn necesaria del Estado.

2. Las condiciones del desarrollo autosostenido

La prosecucidn y consolidacién del desarrollo econdmico vy social, orientado por los
principics expuestos se apoya en procesos sociales basices, que se necesitan vy se
refuerzan mutuamente.

a) Modernizacidn y creatividad

El proceso de modernizacidn es un modo contempordneo de cambio social, de
validez general v que se extiende a todo el planeta. Supone un crecimiento econd-
mico autosostenido, la plena disponibilidad de los recursos sociales, la difusién
de normas racionales y seculares de la cultura, la libertad y el incremento de la
movilidad social y las correspondientes transformaciones actitudinales.
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Para que haya modernizacidn es necesario que entren en juego mecanismos de
empatia cue incorporan valores, patrones de comportamiento y aspiraciones origi-
nados en los centros mds dindmicos de la civilizacidén y que moldean las demandas.
Sin embargo, las instituciones no pueden trasladarse; deben transformarse; los
estilos de vida no pueden ser adoptados por el libre funcionamiento del "efecto
demostracidn"; deben ser adaptados creativamente para que no causen perturba-
ciones. La capacidad de adaptacidn quizid sea el rasgo distintivo de las socie-
dades modernas. Si bien la modernizacidn, en razdn de su esencia empitica,
responde a influjos exbgenos, nuestras sociedades necesitan internalizarla en
funcidn de sus caracteristicas histdricas, sus recursos autbctonos y sus potencia-
lidades, mediante el desarrollo y libre ejercicio de la creatividad. Resulta
claro, por otro lado, que el desarrollo tecnoldgico, adaptativo ——en sentido
amplio-~ 7y autosostenido, constituye un componente central de la modernizacidn,
aunque ésta lo exceda, como proceso social,

b) Base de apoyo ambiental

El proceso de desarrollo implica la transformacidn del medio ambiente natural
en un medio ambiente construido. Dicha transformacidn se traduce en la produccidn
de los bienes y servicios que la sociedad desea pero puede simultfneamente ocasionar
el deterioro y agotamiento del patrimonio ambiental y de los recursos naturales,
con efectivos negativos sobre la calidad de la vida, la productividad y la
conservacidn del medio ambiente. Para minimizar dichos efectos negativos y
maximizar los positivos es necesario aplicar sistemas adecuados de gestidn
ambiental y enfoques creativos en materia de alternativas tecnologlcas, de
localizacidn, de escalas de produccidn, formas de organizacidn y patrones de
produccidén y consumo. E1 patrimonio de recursos naturales tiene una potencialidad
dindmica cuyo reconocimiento y aprovechamiento depende del mejor conocimiento
cientifico que de €l se tenga y de una mayor creatividad tecnoldgica. Es necesario
entonces incorporar plenamente en las estrategias y acciones de desarrollo sistemas
de gestidén ambiental y de recursos que minimicen el deterioro y agotamiento del
capital ambiental y lo reemplace, mantenga, amplie v complemente mediante la
acumulacidn de conocimientos cientificos y t&cnicos y de capital reproductivo,
de modo que el patrimonio ambiental global ~-tanto natural como construido--,
crezca en forma acumulativa y se convierta en una base cada vez mis amplia y
diversificada para sustentar crecientes niveles de vida, de produccidn y de
productividad.

c) Integracidn y articulacién

Un proceso de desarrollo autosostenido debe ser necesariamente integrador.
En lo social, como condicién que permita incorporar a todos los segmentos de la
sociedad a un mismo estilo de vida y sistema de valores, a la vez que ir superando
los efectos disociadores de todo cambio. En lo econdmico, en el sentido de
constituir un solo sistema econbmico articulado en el que interactiien funcional
y eficientemente las diferentes unidades, transformando la hetercgeneidad estruc-
tural en una diversidad de funciones especializadas, actualizando las potenciali-
dades del sistema mediante la valorizacidén de los recursos locales y alimentando
el crecimiento mediante el aumento de la productividad y la ampliacidn de
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los mercados. En lo politico, en el sentido de institucionalizar las demandas y
los procesos de cambio en una organizacidn politica autorregulada y regida por
valores compartidos por la poblacidn.

Il concepto de articulacidn (y el opuesto, de desarticulacifn) sirve para
caracterizar tanto la estructura de los sistemas productivos nacionales como las
derivaciones que €sta tiene en los Ambitos social, espacial e, incluso, cultural,
Este concepto quizi constituya el atributo mis significativo de diferenciacidn entre
las estructuras productivas y sociales de los paises avanzados y las de los paises
de la regidn.

Desde el punto de vista de su gestacidn, las estructuras articuladas se
caracterizan por las importantes transformaciones que experimentan inicialmente
los procesos de produccidn agropecuaria basadas, en la primera etapa, en innova-
ciones bioldgicas y organizativas que permiten generar excedentes con cargo a los
cuales se inicia el proceso de industrializacién. Este proceso de industriali-
zacidn se caracteriza por su funcionalidad respecto tanto de las demandas que
plantea la expansidn agricola subsiguiente -—en una fase en que los insumos y
equipos de origen industrial pasan a ocupar un papel crecientemente impertante
en los incrementos de productividad-— como también de las de bienes de consumo
simples que pueden ser producidos en gran escala, como consecuencia de una partici-
pacifén suficientemente amplia de parte de la poblacidn en los incrementos del
ingreso que esta din@mica genera. La via tecnolégica escogida --que fue distinta
y especifica en cada uno de los casos de desarrollo articulado--, coherente con
las escaseces relativas de recursos nacionales permitid el fortalecimiento
reciproco de la demanda agricola e industrial. Partid, en la fase preindustrial,
por innovaciones simples de relativo bajo costo, susceptibles de ser incorporadas
por la gran mayoria de los productores, que se fueron haciendo mds complejas a
medida que el desarrollo industrial lo permitfa, tanto por la oferta de insumos
v ‘equipos como por el crecimiento y la ampliacidn de una demanda diversificada
de bienes de consumo.

Fsta dindmica de creacidn de demandas reciprocas no se redujo al ambito de
las relaciones entre la agricultura y la industria, sino que se hizo extensiva
también a las relaciones entre diversas ramas industriales (bienes de consumo-
bienes de capital), diversos tipos y tamafios de unidades productivas (gran
empresa-pequefia y media empresa) y diversas regiones, generando un proceso de
homogeneizacidn relativa de los niveles de productividad en todos los &mbitos
indicados, sin perjuicio de las diferencias que necesariamente crea el liderazgo
tecnoldgico ejercido por algunas empresas o ramas.

En la gran mayoria de los casos, el desarrollo de estos procesos de articula-
cidn exigid una flexibilizacidén de las estructuras sociales y cambios profundos
en la relacidén Estado-sociedad civil como los generados por la revolucidn puritana
en Inglaterra, la revolucidn francesa, el despotismo ilustrado en los Paises Bajos,
la Guerra Civil norteamericana, la restauracidn imperial Meiji, etc.

En contrapesicidn con estos procesos de articulacidn paulatina caracteristicos
de los palses avanzados, en los paises de la regidn se asiste a una dindmica que

lleva la huella de la matriz estructural basica gestada en el periodo colonial,
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que incide, sobre todo, en la fase critica de conformacidn de las relaciones entre
agricultura e industria y de formacidn y desarrollo de los mercados internos.

Los enclaves mineros y las estructuras (hacienda y plantacidn) superpuestas en
muchos casos a comunidades campesinas de distinto origen, dieron lugar a patrones

de demanda tanto de bienes de consumo como de equipos incapaces de estimular la
produccidn en gran escala de bienes simples y estandarizables e impidieron, con ello,
la creacidn de un circulo "virtuoso" entre la demanda agro-rural y la urbana-
industrial comparable con la descrita para los paises avanzados. La vfa tecnoldgica
adoptada en los procesos de modernizacidn acentud la bimodalidad originaria de las
estructuras productivas e influyd en la asimilacibn pasiva de opciones gestadas en
otros contextos y divorciadas de la que la escasez relativa de recursos nacionales
habrfa aconsejado. Por esta via, se desviaron hacia el exterior los efectos multi-
plicadores de la demanda o se crearon las condiciones para una industrializacidn
destinada a satisfacer las necesidades creadas por la adopcidn prematura de patrones
de consumo propios de paises avanzados pero sin que existiera, como en ellos, la
posibilidad de que se generalizaran para la gran mayorfa de la poblacidn.,

El crecimiento orgdnico e interdependiente de las distintas partes del
complejo industrial que impulsado por el mercado en unos (los casos de "moderniza-
cidn desde abajo") o conducido por el Estado en otros (las situaciones de
"modernizacidn desde arriba"), tuvo lugar en los paises avanzados, fue reemplazado
en los de la regidn por el trasplante de fragmentos de dicha estructura, confiando
al exterior aspectos complementarios que resultan criticos para el funcionamiento
del conjunto.

Si la integracidn econdmica, social y polftica constituye una condicidn del
crecimiento nacional autosostenido, las posibilidades de crecimiento se multipli-
carian -—tanto desde el punto de vista de la cuantia como del perfil y la solidez-—
en la medida en que vaya consolidindose 1la integracidn regional, basada en las
complementariedades efectivas, en los rasgos comunes de ubicacidn en el sistema
mundial y en las similitudes culturales.

d) Participacidn

Una sociedad moderna es una sociedad participativa. Ademds, en el caso de
nuestras sociedades, para adaptar creativamente estilos de vida y modalidades
tecnoldgicas es necesario que haya una expresidn institucionalizada de las demandas,
que en gran medida se autorregulen. Por otra parte, la creatividad se desarrolla
s6lo en un medio social y polftico participativo.

La participacidn debe articularse a través de mecanismos institucionales que
permitan la expresidn equilibrada de demandas e intereses y suministren los medios
para elaborar decisiones colectivas, Probablemente no exista una sola via de
institucionalizacidn de la participacidn democratica, sino que ella requiera
apoyarse en diversos soportes institucionales. Por lo pronto, los mecanismos
de representacidn polftica basados en partidos, elecciones libres, instituciones
parlamentarias y el libre ejercicio de los derechos civiles y politicos. Pero en
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sociedades de economia mixta, también se requiere la concertacifn social que
pemita articular la accidn de agentes o nficleos que concentran cuotas impor—
tantes de poder econ®mico. La misma concentraci®n de poder de algunos de esos
agentes exige que sus acciones puedan ser dirigidas y controladas desde dentro

de los propios aparatos estatales, empresariales y sindicales mediante mecanismos
de participacidn democritica., Finalmente, la descentralizacidn espacial, social
y administrativa de los mecanismos institucionales a través de los que se gestan
elecciones sociales contribuye a aumentar el grado de participacidn y a promover
su orientacidn democritica.

Por otra parte, el funcionamiento efectivo de estos miiltiples mecanismos
institucionales de participacidn y el concomitante clima social de pluralismo y
objetivos compartidos constituyen una condicidn ineludible para el desarrollo de
la creatividad que posibilite la modernizacidn internalizada que nuestras sociedades
requieren,

e) Estabilidad

Sin un grado minimo de estabilidad en el funcionamiento de los mecanismos
- - - - . -
econdomicos, politicos y sociales, el desarrollo autosostenido se frustra. Las
necesidades bAsicas siempre han existido, pero la empatia que supone la moderniza-
- - - - - -

cidon y el efecto multiplicador de los medios masivos las han convertido en demandas
sociales, Deben encontrarse las formas de institucionalizarlas, adaptar su contenide
y satisfacerlas, de manera que los desequilibrios se mantengan dentro de ciertos
limites. Todo proceso de cambio implica, sin embargo, perturbaciones de algiin
equilibrio existente. La estabilidad debe interpretarse como un marco permanente
de valores, reglas, incentivos y remuneraciones que, sin embargo, permite el
manejo flexible de los desequilibrios temporarios, definidos en cuanto a su magnitud
y cambiantes en sus caracteristicas. En lo econdmico, la expansidn de la oferta
real de bienes parece ser la Ginica via para alcanzar tal situacidn. En lo politico
y social, la clave parece estar en la institucionalizacidn de las demandas, promo-
viendo su adaptacifn a las potencialidades locales y su autorregulaciom.

3. Racionalidad societal, eficiencia y creatividad

La modernizacidn supone, en un sentido amplio, la internalizacidn de normas racionales.
Para que tal racionalidad constituya, en efecto, una fuerza integradora y estabili-
zadora, debe incorporar los criterios que permitan elaborar los conflictos entre el
crecimiento y la equidad, el bienestar presente y la acumulacidn, las demandas

sociales y los limites de la expansidn de la oferta, las ventajas comparativas
presentes y las futuras. Esa racionalidad lleva implicito un amplio concepto de
eficiencia en el manejo de los recursos y las oportunidades, que incorpore todos

los costos y los beneficios sociales ——mensurables o no, actuales o potenciales—-—

y que refleje los objetivos de crecimiento, equidad, autonomia y democratizacidn

que representan los fines del proceso de desarrollo societal.
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Si bien esta nocidn de eficiencia social en sentido amplio incluye los
conceptoc de eficiencia productiva .y asignativa que se utilizan corrientemente
y se derivan de la teorfa econdmica convencional, sus alcances son mas amplios.
En efecto, las condiciones necesarias para lograr la eficiencia econdmica se
basan en supuestos que soslayan los principales conflictos entre los objetivos
que se plantean para alcanzar un proceso de desarrollo autosostenido.

Para que la asignacidn de recursos en las economias mixtas sea eficiente, es
necesario que el sistema de precios relativos de los factores, insumos y productos
refleje al mismo tiempo los valores de escasez y los costos de oportunidad de la
utilizacidon de los recursos o de la obtencidn de los productos. Ello supone,
sin embargo, que el sistema de precios funciona flexiblemente, sin distorsiones
originadas en la concentracidn de poder monopdlico u oligop6lico, y que sus sehales
se propagan a través de un sistema econdmico articulado, que no estd segmentado.
Postula, asimismo, que los precios internacionales que tiene ante si la sociedad
resultan de una especializacidn basada en las ventajas comparativas. Supone,
por otra parte, el pleno empleo de los recursos productivos. Supone, por Ultimo,
que los recursos son divisibles, sustituibles y mdviles.

Aun adoptando estos supuestos, que representan una enorme simplificacidn de
la realidad econdmica, la asignacidn de recursos y la composicidn de la oferta
resultantes del sistema de precios relativos que pudiera satisfacerlas, serian
optimas s6lo en las condiciones definidas por la distribucidn del ingreso y el
patrén de preferencias existentes. En la medida en que uno de los objetivos
sociales sea lograr una distribucidn ma3s equitativa del ingreso o un patrdn de
consumo que implique ya sea una menor vulnerabilidad externa o bien un estilo de
desarrollo menos excluyente, la composicidn de la oferta de bienes producidos
mediante la asignacidn de recursos regida por el sistema de precios de eficiencia,
dejarfa de ser socialmente Optima, Por ese motivo, tedricamente es aconsejable
corregir el sistema de precios mediante impuestos y subsidios a fin de que los
productores encaren un sistema de precios basado en la eficiencia y los consumi-
dores ajusten sus demandas a un sistema de precios de mercado que responda a los
cambios que se desea introducir en los patrones de consumo y en la distribucidn
del ingreso.

Por efecto de las condiciones dominantes en las economfas latinoamericanas,
éstas presentan, sin embargo, una serie de rasgos estructurales que obstaculizan
la asignacién eficiente de los recursos y agravan el distanciamiento entre la
eficiencia productiva y el patrdn de crecimiento socialmente Sptimo. Uno de esos
rasgos es la heterogeneidad estructural y la consiguiente desarticulacidn del
aparato productivo.

La relativa escasez de capital y de conocimiento tecnoldgico da lugar a la

consolidacidn de posiciones monopdlicas y oligopbdlicas que distorsionan el sistema
de precios. Pero, por efecto de las dificultades de acceso a estos recursos escasos
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se han configurado ademds aparatos productivos estructuralmente heterogéneos y
poco articulados, en los que pueden coexistir unidades y actividades de gran
eficiencia productiva sin que €sta se difunda al resto de la economfa a través

del sistema de precios o de las vinculaciones interindustriales. Todo esto,

a su vez, se traduce en el subempleo o el desempleo de una proporcidn considerable
de la fuerza de trabajo y en el uso ineficiente de los recursos naturales.

Por otra parte, en estas economfas de desarrollo afin incipientes y débilmente
articuladas, cierto tipo de inversiones en infraestructura, em recursos humanos o
las inversiones que, en general, pemmiten umna mayor articulacidn econdmica y social,
pueden tener mas p051b111dades de generar econamias externas que en las economias
maduras; estas economias no se reflejan en el sistema de precios. Asimismo, por la
complejidad y lentitud de los procesos de desarrollo necesarios: y por su propia
interdependencia, los plazos de aplicacidn de las decisiones estrateglcas rebasan los
horizontes dentro de los cuales se suele proyectar la maximizacidn de los beneficios
en la bisqueda de la eficiencia microecondmica.

Por otro lado, en nuestras economias los precios de los factores, y principal-
mente del capital y las divisas, suelen presentar distorsiones que han ido crista-
lizando histbricamente y se han enquistado en el funcionamiento del aparato produc-
tivo, dando lugar, al mismo tiempo, a que aumente la especulacidn en busca de
ganancias de capital y al &xodo de capitales hacia el exterior. La aceleracidn de
los procesos inflacionarios, por Gltimo, debilita la capacidad para captar en el
sistema de precios las sefiales que podrian inducir a que se asignasen los recursos
en forma m3s eficiente.

Aparte los obstdculos que existen en los pafses latinoamericanos para que
€stos puedan emplear plena y eficientemente sus recursos, la situacidn se agrava
por el hecho de que el comercio internacional se aparta de las ventajas comparativas,
en la medida en que los pafses centrales se atienen a sus ventajas absolutas y
que Estas descansan crecientemente en el desarrollo tecnoldgico y cada vez menos
en los demis recursos. La concentracidn del avance tecnoldgico y del poder econd-
mico en las economias centrales y en las empresas transnacionales ha redundado
en una asimetria bdsica de las relaciones internacionales y por ese motivo el
sistema de precios internacionales tiende a corresponder a las necesidades estruc-
turales de las economias desarrolladas,

En estas condiciones, las sociedades latinoamericanas se hallan frente a un
dilema., Por un lado, tienen que tratar de ser capaces de competir en el mercado
internacional como requisito indispensable para el crecimiento eficiente de sus
economias. Pero, por otro lado, no se puede desconocer que si esa blisqueda se
concibe come un proceso aislado, basado en el trasplante automitico de t&cnicas
de produccidn y de formas de organizacibn, tiende a producirse desocupacidn
estructural de los recursos y una distribucifn inequitativa de los ingresos, en
cuyo caso, la asignacidn de los recursos disponibles, si bien parece ser eficiente,
no resulta socialmente &ptima.
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Por ello, la clave de la blisqueda de la eficiencia con un sentido social
amplio y con una perspectiva dindmica, radica en la acumulacidn acompafiada de
desarrollo tecnoldgico y en el aprovechamiento de los recursos y capacidades
locales, de manera que se pueda conciliar la biisqueda de la competitividad con el
pleno aprovechamiento de tales recursos y capacidades y su adecuada participacién
en los frutos del crecimiento. A ese fin es necesario que exista una mayor articula-
cidén del sistema productivo y de las estructuras sociales. $0lo se puede hacer
frente a este desafio miltiple si el crecimiento tiene lugar en un contexto
caracterizado por la creatividad.

En la medida en que el sistema de precios refleje adecuadamente los costos y
beneficios sociales, los principios de eficiencia productiva mantienen plenamente
su validez operativa. En tal caso, la eliminacidn de distorsiones que no tengan
como contrapartida beneficios sociales netos puede incluso aumentar su campo de
validez. Aun asi, por las imperfecciones de los mercados, la concentracidn del
poder econdmico, la manipulacidn de los precios internacionales y las rigideces
de los aparatos productivos desarticulados, puede ser necesario intervenir en forma
selectiva para aumentar la eficiencia de la asignacidn de recursos de modo que &sta
se acerque a la exigida por el patrdn de demanda.

Los patrones de demanda existentes responden, sin embargo, a un estilo de
desarrollo excluyente y, por lo tanto, bAsicamente inequitativo. Si sb0lo se
tratara de maximizar el crecimiento, bastarfa con trasplantar productes, técnicas,
modos de organizacidn, patrones alimentarios, sistemas de educacidn, de salud,
de vivienda, de comunicaciones y de esparcimiento. Sin embargo, en ese caso, se
sacrifica una proporcidn elevada de la poblacidn cuyas aspiraciones se postergan
y cuyas carencias se perpetfian a la par que persiste la desarticulacidén del aparato
productivo. Por otro lado, para lograr una mayor equidad es necesario ampliar el
contenido de bienes piiblicos incluidos en el patrdn de la demanda, los cuales mno
se rigen por criterios de formacidn de precios y cuyo costo de oportunidad debe ser
objeto, por lo tanto, de una cuidadosa evaluacidn social.

Adem3s, el mundo vive una transicién dramdtica entre dos patrones tecnoldgicos.
Los mictoprocesadores, la ingenierfa genética, los rayos ldser, las fibras Opticas
y las nuevas fuentes de energia constituyen la base de las ventajas comparativas
del futuro pero, ademis, ofrecen la oportunidad de hacer frente por vias insos-
pechadas, a problemas tan fundamentales como la educaci®dn masiva, la nutricidn,
la integracidén y el desarrollo cultural, la descentralizacifn de decisiones y la
industrializacidn de la agricultura. La elevada proporcidn de poblacidn joven,
flexible y &vida de conocimientos puede convertirse, en este caso, en un potencial
favorable para el desarrollo de nuestros paises.

Por las razones expuestas, el concepto de eficiencia social aplicable en
nuestras sociedades desarticuladas y dependientes debe incluir como elemento
intangible pero esencial, la creatividad. Cualquier perspectiva tendiente a la
superacidn de las carencias mayoritarias, el atraso tecnoldgico y la desarticula-
cidn productiva debe incluir necesariamente la creatividad como componente esencial
de la eficiencia. Corresponde a la necesidad de innovar tanto en las formas de
satisfaccidn de las necesidades como en los modos de produccidn y en los mecanismos
de decisidn colectiva.
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La ausencia de creatividad, en el caso de América latina y el Caribe, no se
limita a la reproduccidn imitativa de patrones de consumo, que es un fendmeno mundial
que tambi&n se presenta —-~con diferencias en cuanto.a intensidad e importancia-—
en Europa occidental, Japdn y los paises socialistas, los paises no industrializados
del Sudeste asiAtico y las populosas y lejanas sociedades de India y Chira. También
ha favorecido el transplante de estructuras productivas truncas y distorsionadas vy
la reproduccidn —-con frecuencia sdlo aparente—— de mecanismos institucionales de
escasa vigencia real. El crecimiento sin creatividad es factible, pero a costa de
la eficiencia, de la perpetuacidn de las carencias sociales acumuladas y de la
subutilizacidn de los recursos y potencialidades.

Por otro lado, el crecimiento es condicidn necesaria para el desarrollo de
la creatividad. Para que la actitud creativa se difunda en un amplio sector de
la poblacidn es necesario que haya crecimiento. Una economia estancada puede
tal vez dar educacidn a la poblacidn, perc cuando no hay crecimiento y por lo tanto
no se introduce progreso técnico, desarrcllar la creatividad constituye una aspiraci®n
que sdlo puede satisfacerse parcialmente. La creatividad requiere tanto que haya
instruccidn como que se transforme y crezca el aparato productivo; la instruccidn
que no se nutre de innovacidn se torna estéril.

Esta concepcidn de eficiencia conduce a un proceso de modernizacidn que busca
acceder a los avances mundiales de la ciencia y la tecnelogia para incorporarlos en
el acervo nacional con miras a lograr su asimilacidn real y un ritmo elevado de
crecimiento que refuerce la blisqueda de la equidad. En tal proceso, la calificacidn
masiva de la mano de obra es, al mismo tiempo, objetivo y requisito de su materiali-
zacidén., Ademds, la modernizacidn creativa sdlo puede tenmer lugar en un medio social
participativo. Por un lado, porque la creatividad, como proceso social, sdlo puede
florecer cuando existe adhesidn a un proyecto social ampliamente compartido. Pero,
ademds, porque la cristalizacidn de la modernizacidn creativa en condiciones de
eficiencia social requiere profundas innovaciones de los mecanismos de seleccidn
colectiva de opciones alternativas, 4

Para lograr simultineamente el crecimiento sostenido en condiciones de
eficiencia productiva, el desarrolle y plena ocupacidn de los recursos, la distribu-
cidn m@s equitativa de los frutos del crecimiento y el mantenimiento de un grado
aceptable de autonomfa en el sistema internacional, es necesario aplicar criterios
de eficiencia social que de alguna manera incorporen la totalidad de los costos
sociales de oportunidad --monetarios y no monetarios—- de las aplicaciones alterna-
tivas de recursos, el conjunto de los beneficios sociales vy las economias externas
a que darfan lugar esas aplicaciones y los objetivos de equidad, cambio en los
patrones de consumo y autonomIa, en un contexto dinfmico que tenga adecuadamente
en cuenta los horizontes de maduraci®n de los procesos de desarrollo de la creatividad
y de los recursos, asf como su interdependencia. Esto no puede considerarse como
la formulacidn de un problema técnico --en cuyo caso diffcilmente podrfa tener
solucidn-— sino como la estilizacidn de un proceso politico de biisqueda de eficiencia
social en las adversas condiciones de la crisis que enfrenta Am&rica Latirna y en un
contexto de profundas transformaciones,
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En tal proceso, la biisqueda de la eficiencia productiva en sentido
convencional y de la competitividad internacional es condicidn necesaria pero
no suficiente para lograr la eficiencia social. A ese fin se requiere asimismo
que el crecimiento vaya acompafiado de creatividad y que el Estado sea un instru-
mento de una sociedad participativa para corregir los efectos no deseados del
crecimiento y para orientar su desarrollo,

En la medida en que el poder social del Estado esté suficientemente conso-—
lidado podrd imponer correcciones fiscales al sistema de precios para lograr
resultados mas equitativos en materia de distribucidn y para acercar el patrdn
de demanda y de asignacidn de recursos a los que se considere que corresponden a
una situacidn socialmente Optima. Podrid, asimismo, realizar las inversiones o
imponer la legislacidn que hagan efectivas las economias externas implicitas en
los procesos de desarrollo, que se refuerzan reciprocamente. Podri, finalmente,
emprender o promover programas de desarrollo tecnoldgico y de desarrollo de los
recursos requeridos para la consolidacidn futura de las ventajas comparativas que
representen un pleno uso de los recursos societales congruente con el madximo ejercicio
asequible de las capacidades humanas.
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II. EL ESCENARTIO INTERNACIONAL

E1l desarrollo de los pafises de América Latina y el Caribe estd doblemente condi-
cionado por sus caracteristicas estructurales y por el escenario internacional.
Si bien cada pafs debe encontrar las formas especificas de mejorar su insercidn
en el sistema mundial con vistas a maximizar su desarrollo en el largo plazo,

los pafses de América Latina y el Caribe comparten su comin situacidén de depen-
dencia y semidesarrollo con respecto a los centros mis dindmicos de este sistema,
su ubicacidn dentro de la misma esfera de influencia estratégica y su critica
situacidn de endeudamiento externo,

Aunque sea diffcil prever la evolucidn del sistema mundial resulta insosla-
yable una reflexifn regional sobre los principales rasgos que presenta este sistema
que condicionaradn la insercidn internacional de nuestros paises y los esfuerzos
por reorientar su desarrollo.

En una &poca de ripidos cambios en el escenario internacional, en los que
se entremezclan fuertes oscilaciones coyunturales con profundas transformaciones
histdricas, resulta particularmente dificil discernir entre las primeras y las
segundas, para distinguir entre la situacidn externa que condiciona el tramsito
de nuestros pafses por la crisis que atraviesan y el escenaric internacional de
mids largo plazo que condiciona sus perspectivas de desarrollo futuro.

Por ello, se concentra la atencidn en aquellos rasgos del escenario interna-
cional de los cuales se pueden derivar juicios acerca de su probable evolucidn
a mediano plazo y quizid discernir algunas tendencias estructurales del sistema
mundial, Por otra parte, aun cuando, por razones analiticas, en la consideracidn
de los problemas de corto y mediano plazo, v los de largo plazo se privilegien
diferentes variables, no porque sea obvio se puede olvidar 9que la perspectiva
de largo plazo incluye el presente y el futuro inmediato.

En cinco aspectos principales las tendencias de la economia internacional
son particularmente relevantes para el desarrollo latinoamericano: el crecimiento
y las polfticas econdmicas de paises desarrollados; las transformaciones en la
tecnologia v en la estructura productiva; los cambios en la institucionalidad del
comercio internacional; la transnacionalizacidn de la economia internacional y las
corrientes financieras. 3/ Por {ltimo, se hace necesario enmarcar estas perspec—
tivas en las tendencias del sistema del poder mundial.

1. El crecimiento y las politicas econdmicas
de los paises desarrollados

La economia mundial ha pasado de un mundo bipolar, surgido al final de la segunda
guerra mundial, a uno multipolar. Este aumento del nimero de actores ofrece
oportunidades adicionales de negociacifén a los palses en desarrollo, aunque la
crudeza de las relaciones Norte-Sur haya impedido, hasta el presente, que muchas
de ellas cristalizaran.
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No obstante, en los {iltimos afios se presentan signos aparentes de una cierta
concentracidn del poder econdémico y de la capacidad de decisidn, destacando entre
las economfas occidentales Estados Unidos y Japdn. Es diffcil apreciar, sin
embargo, si este fendmeno se transformard en una tendencia sistemdtica hacia el

futuro. .

Parece haber diferencias importantes en cuanto a la flexibilidad de cada
economfa desarrollada para adaptarse a los cambios que tienen lugar en la economia .
internacional; esta flexibilidad influye sobre la competitividad y sobre el dina- -
mismo de la produccién y de las exportaciones. Algunos muestran mis capacidad
que otros para desplazar recursos desde los sectores que pierden hacia los que
ganan vigor e importancia relativa; también es distinta la capacidad para intro-
ducir nuevas tecnologias necesarias para la modernizacidn que requieren disminu-
cién, desplazamiento o nuevas calificaciones de la mano de obra. Para esta
flexibilidad es importante la actitud de las empresas y de los asalariados para
realizar innovaciones y para aceptar desplazamientos de uno a otro sector, asi
como para soportar reducciones de sus margenes de beneficios o salarios en forma
que contribuya a absorber choques provenientes del exterior o cambios propios
de periodos de transicidn. Asimismo, influyen en esta flexibilidad la capacidad
de ahorro e inversidn de cada pais en la medida en que determina las posibilidades
de introducir innovaciones tecnolbgicas, y las caracteristicas de los sistemas de
bienestar social asi como las regulaciones de los mercados de trabajo. También
es importante el grado de interaccidn existente entre el sector pliblico y privado
para anticipar y aprovechar los cambios en la estructura de la demanda interna-
cional de modo de beneficiarse del mayor dinamismo que adquieren ciertos sectores.

El crecimiento de la interdependencia entre los paises, sobre todo cuando no
estd acompaiado de un grado correlativo de coordinacidn entre sus politicas,
- . - - - - . - .
puede hacer mas dificil para un pais determinado aplicar las politicas que son
necesarias para adaptar su economia a los cambios de la economia internacional.

Estados Unidos y Jap6n parecen tener economias mis flexibles y mayores
posibilidades de modernizar y adaptar sus sistemas productivos a los cambios
en la estructura de la demanda. En cambio, algunos paises europeos muestran una
mayor resistencia a esos cambios, lo cual tiene consecuencias sobre su competitividad. .

Estimaciones efectuadas por diversas instituciones coinciden en que la tasa
de crecimiento de los paises industriales hasta fines del decenio continuari
siendo algo m3s baja que la histdrica; que las tasas de inflacién en dichos
paises mostrardn una reduccidn en relacién con las registradas en los diez afos
anteriores y que las tasas de interés en los mercados internacionales de finan-
ciamiento podrIan mostrar una leve reduccidén. También coinciden en que las
restricciones al comercio en los paises industriales no se agravardn pero que
tampoco experimentardn un alivio en los prdximos cinco afios. Se estima asimismo
que los precios del petr8leo no se alteraran mucho en términos reales y que la
relacidn de precios del intercambio de los paises en desarrollo experimentara
alguna leve mejorfa en 1984-1985 y que luego se mantendrd constante hasta
fines del decenio.
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Se cree que las necesidades de financiamiento en los Estados Unidos y en otros
pafses industriales absorberd@n parte substancial del incremento de los recursos
disponibles en los mercados financieros mundiales, Este incremento, que se estima
magro debido al cambio en la estructura de déficit y superf@vit en cuenta corriente
entre los distintos paises del mundo, permitirfia que aumentase el financiamiento
neto suministrado por el sector privado a los paises en desarrollo dentro de
1fmites substancialmente reducidos en comparacidn con lustros anteriores. Por
otra parte, se estima que la ayuda oficial para el desarrollo no creceri en térmi-
nos reales, o lo hard en una proporcidn muy pequeila,

Las estimaciones difieren en lo que se refiere a la fortaleza relativé del
délar frente a otras monedas., Mientras algunos estiman que dicha fortaleza se
mantendri (aunque tal vez mno a los niveles actuales), basandose en las necesi~
dades de financiamiento del Gobierno de los Estados Unidos, otros consideran que
las magnitudes actuales de dicho financiamiento no son sostenibles y que el
gobierno del pafs del norte deberd reducir sus demandas sobre el mercado. Con
ello, la demanda de ddlares tenderfa a debilitarse y tambi&n lo haria el tipo
de cambio del d&lar.

La fortaleza relativa del délar es un elemento importante para determinar
el peso del servicio de la deuda para los palses deudores debido a que muchos
precios de materias primas expresados en moneda dSlar tienden a debilitarse cuando
dicha moneda se fortalece,

Un escenario como el descrito implica, segim el modelo econom€trico utili-
zado por el Fondo Monetario Internacional, un crecimiento de las exportaciones
de los pafses en desarrollo de un 10% por ane. 5i la deuda de estos paises crece
s8lo al 7% anual hacia fines de la década, la relacidn deuda/exportaciones se
reducirfa de 150% a fines de 1983 a 124% a fines de 1990, Para los 25 deudores
principales, dicha relacidn bajarfa de 194% en 1983 a 150% en 1990. Sin embargo,
de acuerdo con las proyecciones del Fondo, esa relacidr se mantendri constante
si se compara 1984 con 1990, con un incremento hacia 1987 debido a la estructura
de los pagos futuros de la deuda.

Es evidente que una situacién como .esta obligarid, si persisten los enfoques
tradicionales, a mantener polfiticas restrictivas en los paises en desarrollo
que podrian llegar a ser politicamente insostenibles. Por lo demas si el creci-
miento de los paises industriales es el previsto, el nivel de desocupacifn en
tales paises tampoco mejorard mucho, con las consiguientes fricciones politicas
v sociales,

Los mArgenes de maniobra de que dispondrdn tanto los paises industriales
como los pafses en desarrollo con respecto a estas provecciones seran muy limi-
tados. Las caracteristicas desarrolladas por la economia mundial en los Gltimos
atios v las tendencias de la economia de los Estados Unidos, que tiene tanta
gravitacidn externa, parecen dificiles de modificar en plazos breves. Cualquier
medida que se adopte tardarid en ser puesta en prictica y demorari mis afin en
producir resultados.

/En suma
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En suma parece razonable suponer que los paises desarrollados de economia
de mercado avanzaran en su recuperacidn, pero a un ritmo lento y fluctuante,
logrando en los proximos aiios tasas de crecimiento en promedio menores a la de
lustros posteriores a la segunda guerra mundial. El proteccionismo ligado a
estas perspectivas probablemente persistird también, por lo menos por un periodo
de varios afos, en forma acorde con el vigor que ha experimentado en afos
recientes.

2. Transformacidn tecnolbgica y de la estructura productiva

Si bien estos temas se desarrollan en detalle en el capitulo sobre industriali-
zacidn y progreso técnico, merecen aqui aludirse sumariamente las principales
tendencias tecnoldgicas y de la estructura productiva que se vislumbran en el
sistema mundial.

Un hecho que estd ocurriendo en paises desarrollados, y que tiene repercusiones
importantes para América Latina, es la rapida introduccidn de nuevas tecnologias en
la produccidn de bienes y servicios con decidido apoyo gubernamental. Estas incluyen
entre otras, la microelectrdnica, la robotizacidn, el control de procesos productivos
con computadoras, el procesamiento de datos, la transmisidn de informacidn a largas
distancias, la biotecnologia y la ingenieria gené&tica, nuevos procedimientos produc-
tivos que permiten ahorrar energia o sustituir combustibles fdsiles, nuevos mate-
riales resistentes livianos.

Estas nuevas tecnologias cambian en forma muy favorable para los paises
desarrollados los procesos productivos, el nivel y estructura de los costos; la
gestidn, administracidn y contabilidad de las empresas; la calidad de los productos;
también facilitam el manejo y control centralizado de filiales, permitiendo una
mayor expansidn de las empresas hacia mercados de otros palses.

Entre otras cosas, estas nuevas tecnologias reducen ventajosamente la utiliza-
cidn de mano de obra y de recursos naturales en procesos productivos y aumentan
los rendimientos de recursos naturales o permiten incorporar a la produccidn
recursos de menor calidad, adem3s de aumentar la precisidn y la calidad de los
bienes manufacturados.

Al mismo tiempo estas nuevas tecnologias tienen otras consecuencias y plantean
requerimientos adicionales: aumentan los recursos financieros, humanos y fisicos
necesarios para el desarrollo y disefio de bienes; tienden a acortar los ciclos de
produccidn en algunos casos en forma bastante apreciable; acrecientan la inter-
dependencia entre la industria y algunos servicios de tecnologila, financieros y
de comercializacidn; modifican la estructura de las empresas tendiendo en
algunos casos a favorecer una mayor integracidn vertical y en otros, el desarrollo
de empresas pequefias de tecnologia avanzada.

El otro aspecto importante de transformacidn de las economias de paises
desarrollados es el crecimiento de los servicios. Estos incluyen algunos de muy
alta tecnologia que contribuyen a generar una alta productividad para las activi-
dades productoras de bienes (servicios vinculados con la computacidn y la
administracidn de empresas), servicios de ingenieria, banca, entidades financieras
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y de seguros. Tambi&n crecen rapidamente algunos servicios vinculados con el
turismo y la recreacién cuya demanda tiene una alta elasticidad-ingreso. En
cambio, pierden significacidén relativa algunos servicios tradieionales, incluyendo

el comercico al menudeo.

Los pafses desarrolladeos muestran un interés muy activo en penetrar con estas
actividades en los mercados de pafses en desarrollo. El caso mas mnotable es el
de Estados Unidos que ha adoptado una posicidn muy firme y activa para que se
liberalicen las corrientes internacionales de servicios y, para ello, que las
mismas sean incorporadas a la reglamentacidn del GATT como una forma de impedir
o dificultar la aplicacidn por parte de otros paises de politicas de proteccidn
y promocifén a actividades locales similares.

Aunque no puede apreciarse todavia en forma exacta el impacto de estos efectos
sobre la competitividad de América Latina y otros paises en desarrollo, salta a la
vista que la introduccidn de estas mejoras por parte de paises desarrollados, podria
contribuir a erosionar las ventajas comparativas de Am8rica Latina en procesos
productivos que hacen uso intensivo de la mano de obra o de recursos naturales.

Ello reafirma la importancia del esfuerzo de desarrollo tecnoldgico que debera
realizarse --a nivel nacional y regional-- en la préxima década.

3. Modificaciones institucionales del comercio internacional

Como reflejo de los problemas de recesidn, de desempleo y de inflacién, los
paises desarrollados favorecen de hecho una modificacién en las reglas del
comercio internacional y en su aplicacidn,

La cldusula de la nacién m3s favorecida, que es la base del GATT, pierde
efectividad y, para muchos de los bienes de inter&s exportador de América Latina,
tiende a convertirse en la excepcidn antes que la regla.

El multilateralismo y el comercio libre van siendo gradualmente reemplazados
por entendimientos bilaterales y por el comercio administrade. . El GATT ha
sancionado en cierta medida estas tendencias al aprobar el Acuerde Multifibras.
Un nimero creciente de negociaciones y decisiones importantes vinculadas con el
comercio de sectores especificos, se realizan fuera del dmbito GATT con parti-
cipacidn exclusiva de pequenos grupos de paises,

Ademds, preocupa el hecho de que el proteccionismo sea actualmente un fendmeno
de fronteras mdviles, pues no abarca un nfimero constante sino creciente de
sectores. FPrecisamente a medida que los paises en desarrollo tienen éxitc en la
exportacién de ciertos bienes, y por ende tienden a crear problemas a sectores
anflogos de palses desarrcllados por la competencia creciente que para ellos
representan, pasan a ser objeto de medidas proteccionistas. Este introduce una
gran incertidumbre para la politica de produccién y especializacién y para la de
comercio exterior de los pafses latinocamericanos, pues el &xito en el crecimiento
de clertas exportaciones probablemente despertard reacciones de los paises compra-
dores que limitarin su crecimiento posterior.

/Ademds del



- 20 -

Adem3s del proteccionismo preocupa a los palses latinoamericanos la aplicacidn
por parte de los paises desarrollados de medidas de promocién importante a sus
exportaciones en rubros que compiten con los de Latinoamérica, y que les permiten
penetrar ¢ aumentar su presencia en otros mercados tradicionalmente abastecidos por
América Latina. Estas medidas de promocidén favorecen la produccién y exportacidn
de estos rubros, y abarcan por ejemplo a bienes agropecuarios y sus semimanufac- )
turas o manufacturas. Cabe preguntarse entonces, si se estard conformando una
especie de neomercantilismo.

Otro aspecto que afecta a varios paises de América Latina es el de la
graduacidén. Los pafses desarrollados plantean la diferenciacidn entre pafses en
desarrollo en forma que los que vayan alcanzando un cierto nivel de desarrollo
sean excluidos total o parcialmente de los tratamientos especiales para paises en
desarrollo, o tengan que entregar una compensacidn.

4, Transnacionalizacidén de la economia mundial

Muchas de las decisiones importantes que inciden sobre la economia mundial escapan
hoy al control de los gobiernos y de los paises. El crecimiento de mercados
financieros mundiales como el del euroddlar y el gran poder econdmico adquirido
por empresas transnacionales, unido a la creciente interdependencia entre las
economias desarrolladas, someten a los paises, aun a los desarrollados, a fuertes
influencias externas autdnomas respecto de sus politicas econdmicas y condicionan
las respuestas posibles a las mismas.

Vale la pena destacar algunos aspectos de este caricter transnacional de la
economia mundial.

a) La produccidn y sobre todo la inversidn realizadas por entidades privadas
transnacionales estan orientadas s§lo en una cierta proporcidn a los mercados
internos de los paises de origen. La expansifn econdmica de las empresas depende
en forma muy importante y creciente de sus operaciones en otros mercados. Esto se

. . - .-
aplica tanto a las empresas que se dedicai fundamentalmente a la produccidn de
bienes y servicios, asi como a las entidades bancarias y financieras.

b) Las operaciones internacionales de estas entidades no estin sometidas a 3
la orientacidn de ninglin poder piblico. Las corrientes de inversidn privada y
las corrientes internacionales de capitales se producen con bastante indepen-
dencia respecto de los pafses de origen. A la liberalizacidn de las corrientes
financieras puede atribuirse asimismo su alto grado de independencia respecto de los
paises de destino.

c) La insuficiente regulacidn de las corrientes financieras internacionales
produce problemas y limitaciones para la polftica econdmica de pafses, pues las
entradas y salidas tienen incidencia importante sobre la polfitica cambiaria y
la balanza de pagos, la polftica monetaria y las tasas internas de inter&s, los
niveles de actividad econémica interna.
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d) En la medida en que la mayor interdependencia entre las economias desarro-
lladas disminuye los grados de libertad de la-politica econdmiea de cada pafs, se
afectan las posibilidades de lograr una reactivacidén y disminucidén del desempleo
en forma compatible con el mantenimiento de los equilibrios macroecondmicos, salvo
en la medida en que se logre un grado efectivo de coordinacidn de las politicas
econdmicas de distintos paises.

e) La produccidn industrial mundial tiende a hacerse m@s interdependiente
en la medida en que las grandes empresas, por su necesidad de competir, buscan,
para desarrcllar sus actividades, los paises en gque comparativamente son mis bajos
los costos del trabajo. Esta dlstrlbuc10n internacional de las actividades produc-
tivas estd limitada por las fuertes tendencias proteccionistas en los paises
desarrollados que han crecido desde el decenioc de 1970; en su evolucidn futura
podrd influir en forma importante la aplicacifn de nuevas tecnologlas que dismi-
nuyen la ventaja que representa la mayor abundancia de mano de obra en paises
en desarrollo.

f) La subcontratacién parece ser un fendmeno extendido dentro del mundo
industrial y entre paises desarrollados y en desarrollo. Las modalidades de esta
subcontratacifn son muy variadas; en algunos casos la divisidn de la produccién
de las distintas partes de un bien determinado entre distintos paises se realiza
en forma tal que en cada uno de estos palses se radica una actividad genuinamente
manufacturera, con derivaciones positivas sobre el desarrollo de otros sectores
y de la tecnologia. En otros casos, sobre todo en las relaciones entre paises
desarrollados y en desarrollo, se derivan hacia estos Gltimos partes de los
procesos productivos conformados casi exclusivamente por operaciones sencillas
realizadas con mano de obra poco calificada, con escasas o nulas derivaciones
positivas sobre el resto de la produccidn manufacturera y sobre el desarrollo
tecnoldgico interno; aunque de estas modalidades de subcontratacidn se derivan
ventajas inmediatas en la medida en que se obtiene ocupacidn de mano de obra, el
efecto a largo plazo es en algunos casos relativamente limitado.

g} Las filiales y empresas asociadas a entidades transnacionales, y en menor
medida las empresas nacionales de gran tamafio de cada pais, por el hecho de tener
acceso efectivo a los mercados internacionales de capitales, estin en mejores
condiciones que las empresas nacionales medianas y pequefias de pafses en desarrollo,
pues obtienen financiamiento en mejores condiciones y esto incide sobre las posibi-
lidades competitivas y el desarrollo de 1as eémpresas nacionales de paises
en desarrollo, especialmente de las medianas y pequeias.

h) El aporte m&s importante de la inversidn directa, mAs que el financiero,
parece ser el de la transferencia de tecnologfa, la organizacién de la produccidn
y el acceso a mercados internacionales de las exportaciones realizadas en pafses
en desarrollo.

1) La flotacién de las principales monedas se ha convertido en una caracte-
ristica muy importante del sistema econdmico internacional. Esta flotacidn ha
introducide mayor flexibilidad en el sistema internacional, pero al mismo tiempo
ha generado incertidumbre ya que en las modificaciones cambiarias no sdlo influyen
factores comerciales sino movimientos de capitales diffciles de regular,
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5. Tendencias en el sistema de poder mundial

Desde fines de los afios sesenta la transnacionalizacidn de la economia mundial fue
estimulada por la existencia de fuerzas que actuaban en el mismo sentido en los
restantes planos del sistema internacional. La tendencia a la transnacionalizacién
no se registrd solamente en la esfera econdmica, donde en todo caso fue particu-
larmente visible, sino que afectd también los aspectos cientfficos, tecnoldgicos,
politicos y socioculturales de la vida internacional. A partir de esa &poca el mundo
rigidamente bipolar que surgid de la segunda guerra mundial comienza a dar sefales
de una mayor flexibilizacidn, con el surgimiento de nuevos centros de poder
mundial y de problemas globales de gran complejidad técnica, dos fendmenos que
provocan una creciente interdependencia en el seno de la comunidad mundial,

Durante cierto tiempo estos factores dieron lugar a una clara tendencia a la multi-
polaridad en el campo de las relaciones internacionales.

La crisis econdmica que se inicid alglin tiempo mas tarde influyd en la misma
direccidn al alterar las relaciones de poder y la estructura de ventajas compara-
tivas que habian prevalecido en el mundo de posguerra. Esta conclusidn surge
m3s claramente en la medida en que gana terreno la impresidén de que no estamos
frente a un simple ciclo recesivo sino a una crisis de caracter mas estructural
caracterizada por un proceso de transicidn hacia nuevas formas de organizacidn
econdmica, industrial, tecnoldgica y sociocultural.

El surgimiento de nuevos actores y de nuevos temas en la palestra mundial,
conjuntamente con la inflexidn del ciclo expansivo de los centros, contribuyeron
a imprimir al sistema internacional una mayor fluidez que la que prevalecid durante el
periodo de posguerra.

Durante ese perfodo la estructura del poder mundial se caracterizd por una
férrea jerarquia impuesta por un orden basicamente bipolar fuertemente influido por
la guerra frfa. El surgimiento de nuevos centros de poder, ademds de los Estados
Unidos y la Unidn Sovi&tica; la blisqueda de la distensidn entre ambas potencias;
la aparicidn de algunas tensiones al interior del sistema trilateral y, muy parti-
cularmente, de la alianza atlantica; las dificultades registradas en el campo
socialista; la emergencia de un gran niimero de estados pertenecientes al tercer
mundo, y el creciente grado de desarrollo y de proyeccidn externa alcanzados por
algunos de ellos, contribuyeron a dar un mayor grado de fluidez a las relaciones
de poder mundial.

Durante el perfodo de posguerra las relaciones internacionales estuvieron
fuertemente dominadas por los imperativos del poder y la seguridad. La &poca
actual se caracteriza por la creciente gravitacién que han adquirido otros factores
--econdmicos, financieros, tecnoldgicos, sociales, ecoldgicos y culturales—-—
en la percepcidn de los intereses que estidn en juego en la polftica mundial y en
la legitimacidén de los actores que participan en ella.

Estas tendencias dan origen a un sistema transnacional de nuevo cufio. Emergen
nuevos centros de poder mundial. Las sociedades nacionales se desarrollan y
diversifican, persiguiendo una gama cada vez mds variada de objetivos, muchos
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de los cuales dependen de lo que ocurre en el contexto externo. Se acrecienta la
interpenetracidn entre las distintas sociedades nacionales. La agenda interna-
cional se vuelve menos jerarquizada y mis compleja. El estado deja de monopolizar
el manejo en las relacicones externas y nuevos agentes comienzan a intervenir en
ellas poniendo en juego recursos de poder no tradicionales.

En los Gltimos afos, esta visidn del sistema internacional, que lo caracteriza
por una tendencia progresiva hacia la multipolaridad, ha sido cuestionada desde
ciertos adngulos. De acuerdo con estos cuestionamientos, las grandes potencias
habrfan puesto en marcha proyectos encaminados a fortalecer su poderfo interno y
su proyeccidn internacional, particularmente en sus esferas tradicionales de
influencia. Ello habrfa trafdo como consecuencia el recrudecimiento de las
tensiones Este~Oeste. Si bien en la actualidad hay abundantes elementos de juicio
que avalan esta interpretacitn, desde una perspectiva de m3s largo plazo, que
ademds tome en cuenta los intereses del resto del mundo, habrfa que ser mas
cauteloso. Desde dicha perspectiva, esta interpretacidn revisionista de las
tendencias de la polftica mundial estaria subestimando, por una parte, la fuerza
y extensidn de los factores que determinaron la transformacidn del sistema inter-
nacional de la posguerra —-a los que se hizo referencia mis arriba-- asi como
también, por otro lado, los costos econdmicos y polfiticos que los proyectos encami-
nados a reestablecer su hegemonfa imponen a las grandes potencias y, en mayor
medida, al resto del mundo, En todo caso puede concluirse que, asi como el proceso
de transnacionalizacidn y la tendencia a la multipolaridad constituyeron los
rasgos dominantes de la evolucién internacional desde fines de los afios sesenta,
hoy el porvenir de la multilateralidad se encuentra cuestionado, sin que pueda
afirmarse con certeza que aquellas tendencias hayan dejado de operar en el largo
plazo.

Lo que mis interesa destacar desde el punto de vista de los pafses latino-
americanos es que la transformacidén del sistema internacionmal iniciada a fines
de los afios sesenta estimuld la transnacionalizacidn de la economfa mundial e
imprimid una mayor fluidez a las relaciones politicas internacionales, Estos
cambios enfrentaron a los palses en desarrollo con un complejo balance de riesgos
y oportunidades que representa un formidable desafio para su diplomacia econdmica
internacional. Para bien o para mal, los pafses en desarrollo se encuentran
insertos en un mundo mis interdependiente que en el pasado, asi como tambi&n mas
turbulento. Frente a esta situacidn, tanto las politicas .que propiciaron la
integracidén indiscriminada de esos paises en la economfa mundial como aquellas
propuestas encaminadas a que se desvincularan progresivamente de ella demostraron
ser poco realistas, y condujeron a resultados negativos o ne pudieron ser puestas
en priactica. La actual estructura del poder mundial y las caracteristicas que
noy presenta la economia internacional sefialan la necesidad de que estos pafses
ensayen estrategias de participacidn selectiva en el sistema internacional,
orientadas a reducir los riesges y a aprovechar las oportunidades que &ste
plantea. La aplicacidn de estas estrategias supome un alto grado de solidaridad
nacional v una presencia activa del Estado.
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6. Mecanismos de negociacidn internacional

Con anterioridad se mencionaron los principales cambios que han ocurrido en el
sistema internacional y se sefiald que el proceso de transnacionalizacidn consti-
tuye en la actualidad uno de sus rasgos principales. Este proceso se traduce en
una tendencia hacia la flexibilizacién de la jerarqufa internacional que imperd
durante la posguerra y el surgimiento de un sistema caracterizado por una mayor
dispersidn del poder econdmico y politico mundial, por la emergencia de una agenda
internacional mi3s amplia y mis compleja, y por la intervencién de un mayor niimero
de actores gubernamentales y no gubernamentales en el manejo de los respectivos
temas., A partir de las primeras percepciones sobre este fendmeno, fuertemente
centradas en el papel de la empresa transnacional se ha ido llegando a una compren-
sién mds cabal de un sistema internacional cuyo funcionamiento pasa por miltiples
circuitos, entre los cuales dicha empresa continfia ocupando un lugar preponderante.

Estos elementos permiten reconstruir la estructura y funcionamiento de nume-
rosos ''circuitos" organizados en torno a los diversos puntos de la agenda --y
manejados por los distintos agentes-— anteriormente mencionados, que vinculan de
miltiples maneras a las distintas sociedades nacionales, en funcién de intereses
especificos. Desde esta perspectiva, serfa posible postular el surgimiento de
circuitos transnacionalizados en el campo energético, alimentario, industrial,
tecnoldgico, financiero, estratégico, ideoldgico y cultural. Cada uno de estos
circuitos presenta un considerable grado de especificidad propio. Las posibili~-
dades de acceso de los distintos paises a cada uno de ellos, y su posicidn rela-
tiva dentro del circuito, no dependen exclusivamente de su ubicacidn dentro de la
jerarquia internacional (ya sea dentro del conflicto Este-Oeste o de las relaciones
Norte~Sur) sino de su posicidn respecto de los intereses que en cada caso se
encuentran en juego.

De esta manera, la estructura internacional se vuelve mds fluida-e interde-
pendiente pero, al mismo tiempo, m3s fragmentaria y mds incierta. Dentro de
ella, los paises en desarrollo --y los pafses latinoamericanos, en particular,
en la medida en que han alcanzado un mayor grado de integracidn internacional--
veran agudizarse su vulnerabilidad externa sin dejar de ensanchar su margen de
maniobra, enfrentando un complejo balance de riesgos y oportunidades, que tendrin
que evaluar con mayor precisidén que en el pasado para formular su estrategia
externa. Este cuadro podrfa brindarles la posibilidad de disefiar una nueva
diplomacia econdmica internacional que les permita enfrentar en parte las severas
restricciones que les impondrd el contexto externo en el mediano y largo plazo
mediante el aprovechamiento pronto y eficiente de las oportunidades planteadas
dentro de un cuadro mds fluido. Desde este punto de vista, la estrategia de nego-
ciacién empleada durante los Ultimos veinte afios por los pafses en desarrollo --y
dentro de ellos por los de América Latina-- necesitaria adaptarse a las nuevas
circunstancias. Como se seflala m3s adelante (v8ase el capftulo VI) se trata
de una estrategia basada en una lista de reivindicaciones elaboradas b3sicamente
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hace veinte afios, cuando eran muy diferentes las condiciones prevalecientes tanto
en el escenario internacional como en los propios palses en desarrollo. Cuando

se elaboraron los elementos centrales de esta estrategia, las condiciones de
acceso al juego internacional eran mds rfgidas, la capacidad de los paises en
desarrollo para participar en &1 mucho mds reducidas y sus mirgenes de maniobra
m&s estrechos, Como lo anticipd hace casi un decenio uno de los mas recordados
pensadores de la CEPAL, don Jos& Medina Echavarria, esta situacién plantea "la
posibilidad de que alguna vez quede anticuado el esquema actual de la dependencia,
por la modificacidn rdpida o lenta de su naturaleza, como dependencia hegemdnica
unilateral", y cuando sugerfa el surgimiento de "una forma inédita de esa
dependencia como relacidn plurilateral".

Esto plantea la necesidad de remozar la diplomacia econdmica internacional
de América Latina, basfndola en un anilisis dindmico de las tendencias registradas
a nivel global que permita identificar en cada etapa una gama mids desagregada
y selectiva de objetivos, que reflejen mejor los intereses y posibilidades de los
distintos grupos de pafses, y que no se limiten a reiterar una lista genérica de
reivindicaciones sino que estén respaldados por un desarrollo auténtico de sus
capacidades institucionales, productivas y tecnoldgicas.
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ITT. OPCIONES ESTRATEGICAS PARA REORIENTAR EL DESARROLLO

De acuerdo a las observaciones iniciales, el propdsito del andlisis consiste en
identificar y proponer un conjunto de temas relevantes para la reflexidn sobre

las nuevas orientaciones del desarrollo latinoamericano. Dada lanoto¥ia diversidad
de situaciones nacionales y el natural énfasis en las "correcciones" que deberia
experimentar el estilo de desarrollo precedente, se concentra la atencién en un
nimero reducido de tdpicos, que se consideran de inter@s general y que ilustran,
preferentemente, las insuficiencias del modelo.

Los significativos avances que experimentd la regidn en las {ltimas décadas
son conocidos, reconocidos, y constituyen el acervo de potencialidades que otorga
viabilidad al proyecto de impulsar nuevas orientaciones que permitan satisfacer
las carencias postergadas en el pasado. Precisamente porque existen esos elementos
positivos, tangibles e intangibles, bajo formas de conocimiento y aprendizaje
organlzado, personal callflcado, instalaciones productivas, redes y medios de
comunicacidén y también aspiraciones difundidas de acceso a una vida ‘cotidiana
caracterizada por la modernidad --no sdlo en términos de contacto con los
nuevos bienes y servicios, sino también con formas civilizadas e institucionalizadas
de convivencia social--, resulta fértil y verosimil esta biisqueda de nuevas orien-
taciones para el desarrollo. Debido a la insuficiente valorizacidn de este
potencial acumulado en el pasado y a la pretensidn de instaurar drasticamente
modelos desde la ciipula, el estilo de desarrollo precedente condujo, en la década
pasada, a algunos paises de la regidn, a realizar experimentos que erosionaron los
acervos heredados, tanto en términos institucionales como valdricos, sin lograr.a cambio
una atenuacidn de las carencias acumuladas. En esos pafses, la reflexién prospec-
tiva debe necesariamente incorporar las consecuencias que esas experiencias,
cuestionadas por la realidad, irradian en el cuerpo social, acentuando los desafios
que supone impulsar el modelo comiin de las tres décadas que siguieron a la segunda
guerra mundial y sobre cuyas insuficiencias se centra la atencidén en los
parrafos 51gu1entes.

1. El trasfondo estructural de la crisis

La crisis financiera que viven la América Latina y el Caribe tiene sus antecedentes inme-
diatos en el shock exdgeno representado por el devastador efecto combinado del agudo
deterioro de la relacidn de precios del intercambio a fines de los afios setenta

y del alza sin precedentes que experimentd luego la tasa de interds, en un contexto
recesivo de la economia internacional. Este shock afectd la capacidad de los

paises de mayor desarrollo relativo de la regidn para continuar sirviendo su

abultada y creciente deuda externa, lo que hizo que se revirtiera abruptamente el
sentido de la espiral del financiamiento externo.

Sin embargo, las circunstancias anotadas representan, asimismo, la eclosidn
coyuntural de una crisis estructural larvada del modelo de crecimiento imperante en
la mayoria de los paises de la regidn, cuyos desequilibrios estructurales sblo
pudieron ir soslayandose --sin resolverse-— merced a la extraordinaria expansidn del
comercio mundial y del aporte de flujos financieros sin precedentes.
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Al mismo tiempo, la encrucijada en que ha desembocado el modelo de creci-
miento, en una situacifn estructural agravada por la coaccifn implicita en el
horizonte del endeudamiento crdnico, ponme de manifiesto las contradicciones del
estilo de desarrollo dominante en América Latina, al punto de que probablemente
llegue a configurar una crisis insoslayable de ese estilo.

a) Vulnerabilidad externa del modelo de crecimiento

La relacién entre la crisis financiera y el modelo latinoamericano de creci-
miento es bastante clara., Es preciso recdrdar que el crecimiento de la deuda
externa que se ha tornado explosivo en los Gltimos afios de la década, comenzd a
manifestarse a fines del decenic de 1970 y a acentuarse a lo largo del siguiente.
Ello se debid a tres fendmenos principales que no pueden descuidarse en una visidn
de largo plazo: i) la tendencia al agotamiento del patrdn de industrializacidn,
que comenzd a manifestarse hacia fines de la d€cada de 1970; ii)} la crisis del
petrdleo de 1973 y la consiguiente y sustancial elevacién de los precios de ese
producto energ€tico; iii) la stibita v gran expansidén del nueve mercado financiero
privado internacional --que se habia reconstituido desde mediados de los afios
sesenta-- como mecanismo de canalizacidn de los petroddlares.

Este Ultimo fendmeno generd una gran permisibilidad del sistema financiero
privado internacional durante la década de 1970, en contraste con la situacidn de
las décadas anteriores, en que el ahorro externo que afluia a la regidn era extre-
madamente escaso y selectivo. La masiva expansién del financiamiento privado
internacional permitid a los paises de América Latina y el Caribe soslayar, durante
todo el decenio de 1970, las restricciones provocadas por los desequilibrios
estructurales y energéticos en que habia desembocado el modelo de crecimiento
de posguerra.

’

Uno de los rasgos caracteristicos del modelo latinoamericano de crecimiento
ha sido el aumento de la wvulnerabilidad externa a que ha dado lugar el avance del
proceso de industrializacidén. Este paradojal resultado obedece a la sistemdtica
orientacién a imitar las politicas de industrializacidn sustitutivas de importa-
ciones —-con el consiguiente sesgo del perfil energético hacia el -petrdleo--,
el retraso relativo de las industrias de bienes de capital y de insumos industriales,
vy el incipiente dinamismo tecnoldgico vy consiguiente precariedad de las exporta-
ciones manufactureras.,

En efecto, si bien por une parte, la industrializacidn permitid reducir la
proporcidn del gasto en importaciones con respecto a la actividad econdmica interna,
por otra parte, significé un cambio de gran trascendencia en la estructura de las
importaciones., Si en los decenios anteriores una gran proporcidn del gasto de
divisas se dedicaba a la compra de bienes de consumo no esenciales, hacia 1970,
en cambio ~-al menos en las economias mds industrializadas de la regién--, se
importaban casi s8lo bienes esenciales: miquinas, eguipos v herramientas para
mantener en funcionamiento la capacidad productiva y para ampliarla; materias primas
y productos intermedics para asegurar un nivel normal de la actividad econdmica, y
con frecuencia, alimentos badsicos para mantener el consumo popular. Asimismo, los
paises importadores netos de petrdleo se vefan obligados a garantizar el flujo
minimo de hidrocarburos, no sélo para la produccidn sino también para satisfacer

/el consumo




el consumo de gasolina para automdviles. E1 proceso de sustitucidn de importa-
ciones habfia llevado a la eliminacidn del margen de reduccidén de importaciones

de bienes de consumo y a una situacidn en que cualquier alteracidn en los precios
exteriores o en la colocacidn de exportaciones, o cualquier problema de financia-
miento externo causaba serias dificultades, ya fuera por la escasez consiguiente

y el aumento de precios de los productos de consumo esenciales, ya por las nece-
sarias restricciones a la importacidn de materias primas y su efecto sobre el
normal desarrollo de la actividad fabril, o bien por la postergacidn de importa-
ciones de maquinaria y equipos y su efecto sobre la capacidad productiva. De este
modo, ante cualquier shock, las {inicas alternativas eran la contraccidn del consumo
esencial y de la actividad econdmica o el endeudamiento externo adicional,

Esta situacidn estructural fue la que 1llevd a los paises latinoamericanos a
reconocer que uno de los objetivos de mayor trascendencia debfa consistir en
aumentar y diversificar las exportaciones, no s6lo por las razones tantas veces
repetidas ‘de la dependencia de un solo producto y de la inestabilidad correspondiente,
sino como ajuste estructural del modelo de crecimiento.

Por otra parte, considerando que la importacidn de bienes de capital repre-
sentaba una proporcidn elevada y creciente de las importaciones, las actividades de
exportacidn pasaron a ser, de hecho, las proveedoras de los bienes de capital.

En consecuencia, el crecimiento de las exportaciones --fueran agricolas, pesqueras,
mineras o manufactureras—- se transformd en el equivalente a una expansidn de la
capacidad real de ahorro y de inversidn nacionales, requisito ineludible del
desarrollo. La expansidén acelerada de las exportaciones abria asi la posibilidad

de apoyar progresivamente el crecimiento del ahorro nacional. El estancamiento de
las exportaciones o el deterioro de la relacidn de precios del intercambio requerian,
en cambio, ahorro e inversidn externos, pues se trataba de mantener el ritmo de
crecimiento, con el endeudamiento consiguiente. Esta fue la opcidn principal
adoptada en los afios setenta, al ampliarse considerablemente el mercado financiero
privado internacional.

De esta manera, el shock externo que representaba la siibita alza de los
precios del petr6leo para los pafses de la regidn importadores netos de petrdleo,
se sorted mediante el financiamiento suministrado por el "reciclaje" de los
petrod6lares a través del mercado bancario privado. Por otra parte, el facil acceso
al financiamiento privado internacional permitid a los exportadores netos de petrdleo
de la regidn expandir sus importaciones, aun por encima del nuevo y elevado nivel de
precios de sus exportaciones; ello llevd también a esos paises a endeudarse, sobre
todo cuando posteriormente los precios relativos del petr6leo comenzaron a deterio-
rarse, mientras continuaban los ingentes programas de inversidn y la expansién
desmesurada del consumo. A ello se agregd, en proporciones significativas en
algunos paises, el endeudamiento adicional en que debid incurrirse por el debilita-
miento de la capacidad de ahorro interno debido a la fuga de capitales o a las
adquisiciones masivas de armamentos.

En sintesis, los orfgenes y expansién del endeudamiento externo --aunque no
por cierto su crecimiento explosivo de los Gltimos anios-- tienen sus causas
estructurales arraigadas en la tendencia al agotamiento del modelo de industriali-
zacidn, iniciado hacia fines de la década de 1970 y muy especialmente, en su acen-
tuado y creciente estrangulamiento externo. E1 recurso al financiamiento externo
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privado y el consiguiente endeudamiento, asi como la continuada aunque irregular
expansidn de la economia internacional durante los afios setenta, permitieron
eludir y postergar la crisis externa del modelo de crecimiento orientado al
consumo imitativo, En ello jugd un papel importante, en ciertos pafses mis que
en otros, el esfuerzo por atenuar el estrangulamiento externo y las limitaciones
del mercado interno mediante la diversificacién de las exportaciones manufactu-
reras y de otras no tradicionales.

Sin embargo, este ajuste estructural no tuvo la suficiente profundidad ni
se mantuvo el tiempo suficiente como para dar lugar a una reorientacién del modelo
de crecimiento. Con una industria de bienes de capital insuficientemente desarro-
llada, wuna relativa desarticulacidn del aparato productivo ¥ una estructura de
importaciones sin mirgenes de reduccidn, €ste continud dependiendo esencialmente de
la expansidn de las exportaciones de productos pPrimarios, de exportaciones manufac-
tureras precariamente colocadas en los mercados externos, o bien del financiamiento
externo. Naturalmente, nada hay en 1a légica interna de este modelo de crecimiento
que torne inevitable su agotamiento. Pero los hechos han demostrado que la economia
internacional no puede proveer de manera permanente y continuada las condiciones
para garantizar un crecimiento sostenido de largo plazo sobre estas bases.

Debilitado el dinamismo de este modelo de crecimiento por su fragilidad
interna y por la abrupta reduccidn del financiamiento externo, ha quedado como
herencia un nuevo rasgo estructural que frena atn mis su dinamismo: la pesada
carga de la deuda que exige un drenaje permanente de recursos hacia el exterior,

b) La crisis del estilo de desarrollo

La evidente ineficacia del modelo latinoamericano de crecimiento v la
constriccidn adicional de las posibilidades de crecimiento han puesto de manifiesto
las contradicciones del estilo de desarrollo predominante en América Latina v el
Caribe, con una intensidad critica,

El desarrollo latinoamericano, fuertemente sesgado hacia el consumo imitative
de las clases medias, configura un estilo de caracteristicas distintivas, esencial-
mente comunes.a todos los paises de la regidén, aunque en diferentes combinaciones vy
diferentes Brdenes de importancia e intensidad:

i} El dinamismo interno se basa en la obtencidn de mayores niveles de consumo
privado y colectivo, que imitan los que existen en los paises industriales, tanto en
cuanto a contenido como a cuantia por hahitante.

ii) El dinamismo externo depende, en lo esencial, de exportaciones de recursos
naturales abundantes o excesivamente explotados (la propiedad agraria en muchos casos
conserva su estructura tradicional). Aunque no se desconozcan algunos logros espec-
taculares en materia de exportaciones propiamente industriales, cabe pensar que
algunas de ellas se basan en ventajas comparativas aiin no comprebadas o inestables,
particularmente en el plano tecnoldgico.
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iii) El perfil industrial sesgado hacia el consumo de productos cada vez mas
modernos, accesibles a los estratos medios y altos, con la consiguiente implantacidn
de un patrdn tecnoldgico y energético altamente imitativo, tiene como contrapartida
un insuficiente desarrollo de las industrias de bienes de capital, débil capacidad
de desarrollo tecnoldgico, limitada integracidn interna del sector industrial y alto
costo de las industrias de insumos difundidos.

iv) La vulnerabilidad estructural por la gran dependencia de las importaciones
y la industrializacidn sesgada hacia el consumo han disminuido el margen de reduccidn
de las importaciones esenciales; y la consiguiente desintegracidn del aparato indus-
trial ha tornado incluso los procesos de sustitucidn de importaciones muy dependientes
de la capacidad para importar.

v) El desequilibrio estructural entre el patrdn de los recursos requeridos para
la produccidn de los bienes efectivamente demandados con la tecnologia implantada en
el proceso de industrializacidn tardia, y la dotacidn de recursos y condiciones
ambientales locales; circunstancia que supone un mayor costo en recursos escasos
(capital, tecnologia y divisas) para ampliar el proceso de modernizacidn y elevar
la productividad por unidad de recursos abundantes (trabajo y recursos naturales y
ambientales).

vi) La heterogeneidad estructural derivada del alto costo de la difusidn del
progreso técnico, de la concentracidn del poder econdmico y la riqueza y de mercados
de capitales incipientes, poco "transparentes' y con barreras de acceso, todo lo cual
se ha traducido en la perpetuacidn de amplias diferencias de productividad y de
niveles tecnoldgicos y organizativos entre distintas actividades, pese a los. lapsos
de rapido crecimiento y considerable aumento en la productividad de las actividades
mas modernas.

vii) E1 funcionamiento del estilo de desarrollo es excluyente en la medida en
que los consumos que orientan el crecimiento son de elevado costo social en relacidn
con los niveles medios de productividad, por lo que no pueden extenderse a la tota-
lidad de la poblacidn. La estructura de poder determina concomitantemente una
orientacidn sesgada del gasto pGblico, que de hecho excluye a considerables segmentos
de la poblacidn del acceso a los servicios que se prestan. La estructura productiva
heterogénea mantiene grandes contingentes de fuerza de trabajo rural vy urbana en
situaciones de subempleo o de empleo informal. La marginalidad social y la pobreza
consiguientes se ven agravadas por las migraciones hacia las urbes, de gran cantidad
de individuos que se sienten atraidos por la modernizacidn del consumo, del cual
quedan, sin embargo, en buena medida excluidos.

viii) La acumulacidn efectiva es probablemente menor que la potencial --tanto
por efectos de la orientacidn consumista como por la debilidad de los procesos de
inversidén-- pero sobre todo es muy inferior a la requerida para extender el consumo
y la modernizacidn, debido a los altos costos sociales de los niveles de demanda a
los que se aspira. A lo anterior se agregan los efectos perjudiciales que sobre la
eficacia del capital ejerce el sesgo hacia la inversidn ‘para el consumo y la baja
articulacidn del aparato productivo, asi como la frecuencia de inversiones social-
mente poco reproductivas.
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Todas estas caracteristicas resultan reciprocamente convergentes y se refuerzan
mutuamente en el funcionamiento del estilo de desarrollo prevaleciente en América
Latina vy el Caribe. Tal configuracidon ha hecho imposible que se optimice el creci-
miento econdmico, de manera de aumentar la cuantia de los bienes y servicios dispo-
nibles y de atender simult@neamente a los otros principios y objetivos orientadores
del desarrollo.

El crecimiento mismo ha tenido lugar sin que se hayan resuelto los desequi-
librios estructurales que caracterizan al estilo: la tendencia al desequilibrio
externo, la desarticulacidn y heterogeneidad del aparato productivo, el desequi-
librio entre el patrdn de la demanda y la dotacidn de recursos, y la tendencia a
mantener insuficlentes niveles de ahorro interno frente a los requerimientos de
inversién necesarios para difundir la modernizacidm.

La vulnerabilidad frente a las contingencias externas negativas, la consiguiente
situacidon de grave endeudamiento, y el virtual racionamiento del capital externo,
configuran una situacidon muy peligrosa para la autonomia de las decisiones nacio-—
nales, que pueden verse reducidas a la minima expresidnm.

La naturaleza contradictoria del estilo de desarrollo ha tornado imposibles en
la practica o poco duraderos los intentos por introducir una mavor equidad en la
distribucidon de los beneficios del crecimiento y ha mostrado el grado de irrealidad
de la esperanza de que el crecimiento —-independientemente de su patron y contenido——
"derrame" automidticamente sus beneficies, en un grado suficiente para ir reduciendo
sostenidamente las faltas de equidad extremas. Mas alin, las desigualdades en la
distribucidn de los costos de los inevitables ajustes ante los shocks exbgenos, en
el contexto del estilo de desarrollo imperante, han frustrado buena parte de los
magros y dificultosos avances que en algunos casos se lograron durante los periodos
de expansidn.

Asimismo, las contradicciones del estilo y las caracteristicas del proceso de
acumulacidn dificultan la participacidn y tienden a debilitar los procesos de
democratizacidn.

En sintesis, podrfa argumentarse que la crisis en que desembocara el estilo
latinoamericano de desarrollo, al agotarse los modelos de crecimiento en que se
sustentaba, es consecuencia de que dicho estilo no posee las condiciones minimas
para configurar un desarrolle autosostenido en el largo plazo:

i) La modernizacién ha sido imitativa v superficial, con escasa creatividad
y estructuralmente limitada a ciertas actividades y a determinados estratos sociales,
Asimismo, la incorporacidn de tecnologia --considerable en algunas actividades, pero
también limitada-- no ha guardado relacidn con la constitucidén de capacidades locales
de desarrollo tecnoldgico apropiadas a las condiciones econdmicas, sociales y
ambientales,

ii) Se ha sobreexplotado la base de recursos naturales y deteriorado la capa-
cidad productiva de los ecosistemas. Concomitartemente la expansidn del medio
ambiente construide ha resultado distorsionada por las tendencias excluyentes del
estilo, con graves deterioros de la calidad de vida.
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iii) La naturaleza excluyente del estilo ha conspirado contra la integra-
¢ién social. La persistencia de la heterogeneidad estructural del aparato produc-
tivo ha impedido la configuracidén de sistemas econdmicos funcionalmente articulados
y ventajosamente insertos en la economia mundial. Las tensiones inherentes al
funcionamiento del estilo de desarrollo han trabado en la mayoria de los paises
la consolidacidén de sistemas politicos autorregulados y estables.

‘ iv) Las exigencias de funcionamiento del estilo han tendido a limitar la
participacidn politica y social o a distorsionarla en modalidades contrarias a la
integracidn politica.

v) El estilo de desarrollo ha funcionado con un alto grado de inestabilidad,
cuyos rasgos mas evidentes son el desequilibrio de las cuentas externas y de la
economia ante los shocks exbgenos, la inflacidn enddgena y la inestabilidad
politica.

2. Ajuste estructural del modelo de crecimiento y reorientacidn
del desarrollo

El modelo de crecimiento predominante, aunque desequilibrado y contradictorio hizo
que la mayoria de los paises de la regidn alcanzara mayores niveles de desarrollo
de sus fuerzas productivas y que sus sistemas econdmicos y sociales se tornaran
mas complejos y diversificados. La crisis en que ha desembocado este modelo
replantea a la América Latina los sempiternos dilemas sobre cdmo alcanzar una
situacidn de desarrollo autosostenido, pero a un mayor nivel de complejidad y
teniendo en cuenta el pesado legado de la etapa que ahora se cierra, que se caracte-
riza por: el endeudamiento externo, la inflacidn endémica, la debilidad de los
mecanismos de generacidn y asignacidn del ahorro interno, la agudizacidn de la
dependencia tecnoldgica y la desigualdad respecto al bienestar generada por un
estilo que estimuld en demasia las aspiraciones de gran parte de la poblacidn sin
poder garantizar su acceso a los frutos del crecimiento.

La ineficacia manifiesta de este modelo de crecimiento y la nueva fase en que
ha entrado la economia internacional imponen no s6lo cambios en la importancia que
asumirdn los factores impulsores del crecimiento sino también en la transformacidn
cualitativa de la din&mica de funcionamiento del proceso de crecimiento.

a) El condicionamiento externo del crecimiento latinoamericano

El marco externo en que se desenvolverin las economias latinoamericanas muy
probablemente est& caracterizado por:

i) E1 lento crecimiento agregado de las economias industriales.

ii) Fuertes presiones proteccionistas en los mercados de los paises indus-
triales, combinadas con subsecuentes mejoras en la competitividad de las industrias
que logren reestructurarse bien y con espectaculares avances tecnoldgicos en
actividades de punta.
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iii) Una situacidn de virtual racionamiento de capital extermo, con endeuda-
miento creciente en los casos de capitalizacibn de intereses o presiones
continuas sobre el balance de pagos para remitir la mayor proporcifn posible de
los que se devenguen, en cuyo caso se configurarad una dramitica reversidn de los
flujos de capital, que forzard a los paises a convertirse en exportadores de
capital escaso,

En estas condiciones, la expansidén de las exportaciones de bienes primarios
y sus derivados --algunas de ellas afectadas, ademis, por la progresiva sustitucidn
tecnoldgica-~ se vera limitada por ritmos moderados, inferiores a los del pasado
reciente, aun con una recuperacidén significativa de la economia mundial. El mejo-
ramiento de la relacidn de precios del intercambio, en cualquier caso serd lento,
en consenancia con la lenta expansidn de la demanda de productos basicos, la
ansiedad exportadora de los paises en desarrollo v el efecto de las harreras protec-
cionistas sobre los precios de las manufacturas. Las exportaciones de manufacturas
se mantendran limitadas por las presiones proteccionistas en los paises industriales
y por la lenta expansidn de los paises en desarrollo, aun cuando en alguncs mercados
la reestructuracidn industrial abra perspectivas interesantes para un mayor grado
de especializacidn en determinades rubros.

Estd en cuestifn la magnitud del potencial del sistema econdmico mundial
para absorber las exportaciones del mundo en desarrollo, particularmente las de
origen industrial. Si bien el dinamismo de las pasadas dé&cadas ha sido notable
en este sentido, todo parece indicar que en el futuro previsible tal dinamismo se
verd bastante atenuado. Por otra parte, cabe preguntarse ;cudntas "Coreas'" serian
capaces de incorporar el sistema, si cada pafs en desarrollo, en condiciones de
incorporacifn, pudiese resolver sus dificultades estructurales para lograrlo?

En lo que respecta a la capacidad de penetracién de los paises de Amdrica
Latina en los mercados mundiales de manufacturas, la extrapolacidén de algunas
posiciones ganadas no es tan obvia como a veces se supone, pues se basa en mercados
que se encuentran en situacidn especial por efecto de su propio ajuste o en la
existencia de capacidad temporalmente ociosa por efecto de la propia recesidn de
la demanda interna. No cabe duda, sin embargo, de que a largo plazo se prevé un
considerable potencial de exportacidn --asi como de sustitucidn de importaciones
de caracter competitivo-- en la medida en que se apliquen los ajustes estructurales
y la reorientacidn del desarrollo que se avizoran como necesarios.

El crecimiento potencial posible tenderd, en consecuencia, a verse doblemente
limitado por la escasez de divisas y por la insuficiencia relativa del efecto
multiplicador interno de las exportaciones. Por otro lado, el racionamiento de
capitales externos y la eventual transferencia de recursos netos al exterior
también contribuird al detrimento de la capacidad de acumulacidn; sin embargo,
en muchos casos y en la medida en que no se acelere el ritmo de crecimiento, la
restriccidn de divisas podria ser la dominante.

/b) Criterios
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b) Criterios de ajuste estructural para el desarrollo

Bajo condiciones de severa restriccién externa, la maximizacidn del creci-
miento y su orientacién al desarrollo autosostenido guiado por principios de
equidad, autonomfa y democratizacidn requerird estrategias de ajuste estructural
que combinen determinados criterios que resultan basicos para lograr el ajuste
en condiciones de expansidn y para sentar las bases para reorientar el desarrollo
futuro.

Se trata de ir resolviendo los desequilibrios estructurales con expansidn
econémica. Como se destacd al analizar los problemas del ajuste de corto y
mediano plazo, es imperativo lograrlo con expansifn econdémica —--por moderada
que &sta deba ser-- a fin de que los sistemas actualmente en crisis puedan
estar en condiciones de retomar la grave postergacidn de su crecimiento, E1
ajuste con ulteriores contracciones de la economia conspira contra la solucién
de los desequilibrios estructurales, porque agrava la desarticulacién produc-
tiva y porque bloquea recursos y energias cuya movilizacidn es clave para el
desarrollo. No obstante, por las razones ya analizadas, se trata asimismo de
lograr de manera concomitante, la reorganizacidn de la economia, para que el
crecimiento se reoriente por senderos que permitan modificar las caracterfisticas
estructurales del estilo de desarrollo que ha hecho crisis.

La crisis externa conduce naturalmente a privilegiar la obtencidn y
disponibilidad de divisas. El ajuste a través de la contencidén indiscriminada
de importaciones sin embargo continuaria frenando el crecimiento. Pero la
restriccidn selectiva de importaciones prescindibles no s8lo contribuirfa
--aunque, en algunos casos, modestamente-— a aliviar el estrangulamiento externo,
sino que también permitirfa reorientar el desarrollo hacia un patrdn de demanda
menos imitativo y con menor vulnerabilidad a la influencia externa., El impulso,
sin embargo, debera basarse en la promocidén de exportaciones y en la sustitucidn
selectiva de importaciones,

La otra dimensidn estrat€gica respecto a la restriccidn externa es la
bsqueda de una reprogramacidn plurianual de la deuda externa, en perfodos
adecuados a la maduracidén de los esfuerzos del desarrollo, con refinanciacién
que signifique capitalizacidn de intereses para minimizar la carga de la deuda
sobre los escasos recursos internos, que s8on necesarios para el desarrollo.

Por otro lado, el rasgo de la estrategia consistente en ahorrar divisas
debe concebirse en una visidn dindmica de la cual constituyen elementos
esenciales un proceso de industrializacidn eficiente y creativo y la moderni-
zacidn de la agricultura.

La promocidén simult@nea de las exportaciones industriales y de la

sustitucidn 'estrat&gica" de importaciones, supone resolver, en las circunstancias
concretas de cada pais, la aplicacidn combinada de varios criterios fundamentales.

/Por un
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Por un lado, la biisqueda de la competitividad internacional como meta final
de la proteccidn y de la premocidn, tanto para actividades primarias como
industriales y lo mismo para la produccibn exportable que para la orientada
al mercado interno. Por otre lado, la necesaria proteccidn =--prolongada y
graduada durante el perfodo de aprendizaje tecnolégico e industrial-- de las
actividades en las que se trata de crear ventajas comparativas dindmicas
mediante el desarrollo de recursos y de capacidad de desarrollo tecnoldgico.
Ello significa que la eliminacidn de distorsiones para acercar los precios
relativos a los niveles de eficiencia asignativa y eliminar las cuasirrentas
deberfa concentrarse en las actividades que yva tienen ventajas comparativas
estiticas., En este sentido, resulta clave confrontar las pérdidas inmediatas
de hienestar implfcitas en la imposicidn o mantenimiento de tarifas y
restricciones al comercio, con las ganancias futuras derivadas de la adqui-
sicidn de conocimiento tecnelégico (con la consiguiente capacidad de dismi-
nucibn de precios) y del desarrollo de los recursos locales. Por otro lado,
la promocidn diferenciada sobre la base de la potencialidad estratégica

de las actividades deberfa articularse a partir de un trasfondo caracterizadoe
por incentivos finales similares para la exportacidén y para el abastecimiento
del mercado interno, tomando en consideracifn el conjunto de los instrumentos
en juego.

Lo anterior se conjuga con el mantenimiento de altos niveles reales
del tipo de cambio, aunque &stes se maticen con recargos y retenciones diri-
gidos a la apropiacién piiblica de cuasirrentas. Una adecuada apreciacidn
de la restriccidn externa supone asignar un elevado "precio sombra' a las
divisas y su reconocimiento evitarfa distorsiones en la asignacidén de recursos.
Esto, sin embargo, tiene como contrapartida el mantenimiento de bajos niveles
de salario real. Tas salidas legftimas de esta "trampa de bienestar" deben
buscarse por el lado del progreso técnico, lo que originara aumentos de
productividad que puedan trasladarse a los salarios, al gasto pliblico redistri-
butivo o a la acumulacidn, bajo esquemas que permitan aumentar los derechos
o el control de los trabajadores sobre la riqueza.

Algo similar puede afirmarse de las tasas de inter@s. Fl nivel real de
Estas debe reflejar adecuadamente la escasez relativa de capital en nuestras
economfas., Este principio es esencial para orientar una eficilente asignacién
de los recursos de inversidn. La reciente experiencia latinoamericana indica
con claridad, sin embargo, que adherir a este principio en un contexto de
libre funcionamiento del sistema financiero induce a la especulacidén en detri-
mento de la inversidn productiva; mds aln, debido a la necesidad de mantener
tasas de inter@s preferenciales o subsidiadas para promover el desarrollo de
actividades prioritarias. Por otro lado, el alto precio internacional del
capital y el elevado riesgo que los operadores locales puedan otorgar, en
el contexto del mercado financiero internacional, a las alternativas locales
de inversidn, pueden tornar prohibitivo para &stas el costo del capital en
el mercado local, si &ste se encuentra abierto al exterior.

/Los paises
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Los pafses enfrentan pues el dilema de mantener, por un lado, el costo
del capital a su precio de escasez y la necesidad de proveer, por otro lado,
capital a un costo accesible para promover inversiones cuya rentabilidad
social no es enteramente apropiable por los inversionistas o cuyo horizonte
de maduracidén --en términos de los procesos de desarrollo que contribuirin
a desencadenar o reforzar-- es muy lejano, Diffcilmente pueda resolverse
tal dilema sin algln grado de regulacidn del sistema financiero interno y
de los mecanismos que lo vinculan con el mercado financiero internacional.

La intervencidn estatal en tales operaciones se torna mis viable vy justificada
en las actuales circunstancias de muchos paises, en que el Estado ha debido
asumir, de hecho, la responsabilidad de renegociar la deuda p@iblica y privada
como medio de regular los flujos de financiamiento externo y en que los riesgos
de la excesiva exposicién y la polftica de la renegociacién han debilitado la
capacidad de un mercado libre y aBierto para regularlos.

Las consideraciones sobre la necesidad de promover el desarrollo de las
actividades estratégicas subsidiando el precio de los factores escasos ponen
de manifiesto la conveniencia de administrar cuidadosamente la promocidn, a
través de "paquetes" de incentivos que combinen los diferentes instrumentos
——arancelarios, cambiarios, financieros, fiscales, de compras estatales y
de apoyo tecnoldgico-- y que puedan ser negociados contra compromisos expresos
de las empresas a lo largo de un horizonte acorde con el periodo de desarrollo
de recursos o de aprendizaje tecnoldgico de cada actividad.

De todas formas, la eliminacidn de distorsiones en el sistema de precios
debe tomar en consideracidn por lo menos dos circunstancias. En primer lugar,
dada la inmoyvilidad de la capacidad productiva existente, si bien la proteccidn
excesiva es una fuente de ineficiencia, su remocidn no se traduce automiticamente
en mayor eficacia. En segundo lugar, la bisqueda de mayor eficacia puede
conducir a la destruccién de recursos humanos y empresariales, de alto costo
social. Una polftica industrial dirigida a fortalecer a las empresas mas
débiles y a aumentar su productividad mediante "paquetes" especiales de
promocién puede constituir un requisito indispensable en una estrategia de
reestructuracidn en gran escala.

Otro aspecto relacionado con el tema, de particular importancia para aumentar
la articulacidn del aparato productivo y disminuir los efectos de la heterogeneidad
estructural, es la necesidad de suministrar acceso al crédito, al conocimiento
tecnoldgico y a la capacitacién de los productores subempleados en bajos niveles
de productividad, mediante programas especificamente dirigidos a la modernizacidn,
consolidacidn y desarrollo de la pequena y mediana empresa.

La reorientacidn del desarrollo y la creacién de ventajas comparativas
dindmicas exige el desarrollo de los recursos locales. Por un lado, el impulso
a la inversidn en conocimiento y a la consolidacidn de capacidades locales de
desarrollo tecnoldgico, dentro de las empresas y en el sistema plblico de
investigacibn y desarrollo tecnoldgico. (Los principales aspectos de este tema
se examinan extensamente, mids adelante,)

/Por otro
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Por otro lado, se requiere una aiécuada valorizacidn de la capacidad productiva
existente y potencial de, los recursos naturales, los ecosistemas y el medio ambiente
construido, Dicha valorizaci®n deberfa realizarse mediante una aplicacidn apropiada
de las, capacidades cientffico~t&cnicas y de su vinculacidn estrecha e integrada con
los requisitos y demandas derivados tanto del imperative de satisfacer las necesidades
fundamentales de la poblacidn como de las exigencias de sustitucifn de las importa~
ciones y.de aumento y diversificacién de las exportaciones.

Otro criterio basico que parece evidente en la coyuntura critica es la contencidn
de todo gasto —~tanto pidiblico como privad@-— que resulte prescindible o poco prioritario
desde la perspectiva de la reorientacidn del desarrollo hacia un estilo que promueva la
creatividad y garantice la equidad, .Esto se combina con el criterio anteriormente
indicado, que privilegia la eliminacifn de aquellos gastos prescindibles qué’ suponen
un-alto contenido de divisas, '

Retomar el sendero del crecimiento y a la vez reorientar el estilo de desarrollo
exigen, por ufi lado, aumentar el esfuerzo de inversidn y, por otro, incrementar la
eficacia marginal del capital mediante la mayor reproductividad social de la inversidn,
en términos de los objetivos del desarrollo. MAs adelante se examinan en forma mis
detallada las necesidades y los mecanismos de acumulacidn, en una situacidn agravada
por la exigencia de distraer recursos del consumo y de la inversidn real para mantener
un flujo neto de recursos financieros al exterior. :

Resulta, por lo pronto, evidente la necesidad de obtener una mayor recaudacién
fiscal y de reorientar el gasto *piihlico para enfrentar la carga de la deuda externa
contraida o asumida por el Estado, como asimismo la necesidad de realizar inversiones
piblicas estratégicas y de financiar los programas de promocidn del desarrollo de
actividades estratégicas, de recursos y de capacidades tecnoldgicas, a fin de hacer
frente a los gastos requeridos por una necesaria redistribucidn del bienestar que
no tiene lugar a través de los mecanismos del mercado y que sblo puede ser lenta y
parcial mediante la elevacidén del salario real.

Tanto para satisfacer objetivos de equidad como para abrir segmentos potenciales
del mercado interno hacia un patrdn de demanda mis acorde con los recursos locales, se
requerird un significativo y sostenido esfuerzo de redistribucidn del bienestar por 1la
via del consumo y de los servicios pblicos. El esfuerzo deberd dirigirse por un lado,
a atender necesidades colectivas de la poblacifn, en Areas en que se han acumulado
muchas carencias, como compensacifn de los bajos niveles de salarios reales, y por otro,
a satisfacer las necesidades bi3sicas de los grupos mis pobres.

Todo esto implicaria un desplazamiento de la estructura de la demanda hacia los
bienes piiblicos, lo que entre otras cosas, impone la aplicacidn estricta de criterios
de eficiencia social y de eficacia en la prestacién de los servicios piblicos.

M8s que prescripciones, &stos son criterios bdsicos que responden a la necesidad
de remover las restricciones estructurales del crecimiento y de cambiar su contenido
para reorientar el desarrollo, profundizande la modernizacidn, en un sentido de mayor
equidad, autonomia y democratizacidn. Para que estos criterios puedan ser incerporados
en cualquier estrategia concreta, deben ser compatibilizados en cada etapa y en el
tiempo. Sin embargo, es posible delinear los elementos bAsicos comunes a las estra-
tegias que opten por el ajuste estructural y la reorientacidn del desarrollo.

/e)  Los
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c) Los ejes del crecimiento

Agotado en buena medida el impulso de su crecimiento. en las décadas pasadas y
ante la experiencia negativa heredada de esa etapa histdrica, los pafses de la regién
enfrentan el desaffo de reorientar su desarrollo aprovechando lo positivo de esa
herencia, promoviendo el despliegue de sus potencialidades productivas, profundi-
zando sus mercados internos y articulando un sistema de relaciones mis eficaz con :

la economfa mundial,

Los importantes logros del desarrollo latinoamericano de posguerra constituyen
una base sdlida para el inicio de una nueya fase de crecimiento., Los logros de mayor
valor estratégico quizi sean la expansifn de la agricultura y la modernizacidn de
importantes segmentos de ella, los niveles de desarrollo industrial alcanzados, las
experiencias acumuladas en materia de exportacidn industrial, el aprendizaje tecno-
1légico y el ejercicio de 1a capacidad de. innovacién, asf como la experiancia de
los agentes econdmicos por haberse desempefiado en ambientes econdmicos y financieros
mas complejos y por haber entrado en contacto con la economfa internacional.

Aun reconociendo la ya indicada diversidad de situaciones nacionales, parece
posible identificar los Principales ejes impulsores del crecimiento, que combinan
las potencialidades existentes en los niveles de desarrollo ya alcanzados, las
restricciones impuestas por la fase critica y la necesidad de reorientar el estilo
de desarrollo. Esta visign incluye &reas en que es Preciso consolidar y profundizar
los logros heredados, otras en que es necesario énmendar rumbos vy, finalmente,
otras en las que se requiere habilitar nuevas dimensiones del desarrollo, largamente

postergadas.

El desarrollo agricola reorientado hacia la seguridad alimentaria en condi-~
ciones de competitividad internacional ofrece un amplio campo para el crecimiento
econémico con equidad y diswminucién de la vulnerabilidad externa. En la medida en
que se procure asegurar la produccidn de una adecuada cantidad de alimentos, lograr
el flujo estable de la oferta de alimentos y garantizar el acceso a los alimentos
disponibles a toda la poblacién, se estaran planteando las condiciones para una
considerable ampliacién de los mercados internos en muchos paises de 1a regidn.

En primer lugar, porque representa avanzar en el sendero de diversificacién y moder—
nizacién de la agricultura, con la consiguiente profundizacidn de los vinculos entre
ésta y la industria, En segundo t&rmino, por la sustitucidn factible de alimentos
importados. En tercer lugar, por la habilitacign del mercado potencial que representa
la satisfaccidn de las necesidades alimentarias y nutricionales basicas de los grupos
de menores ingresos de la poblacidn, Por otro lado, en la medida en que un proceso
de modernizacién centrado en el campesinado represente una disminucign efectiva de
la pobreza rural, ampliar3a su demanda de bienes del resto de 1la economia. En muchas
dreas de la regidn, sin embargo, el lanzamiento de los procesos de transformacién
agraria requeridos por esta estrategia impone la revisidn de los arreglos institu~
cionales que gohiernan el acceso a la tierra y la redistribucidn de é&sta,

/Por otra
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. Por otra parte, la produccién agricola potencialmente exportable, el aprove-
chamiento de las ventajas comparativas Basadas en recursos naturales abundantes y en
el bajo costo de la mano de obra no especializada deberdn maximizarse ~-en un
contexto internacional caracterizado por la proteccidn de esos recursos en los
paises industriales y su sustitucin tecnoldgica-~ mediante el aumento del grado
de elaboracidn interna y 1a capacidad competitiva de los productos elaborados en
los mercados centrales, Esto constituirfa una intensificacién de las ventajas
comparativas actuales, Porque no sdlo pretenden aumentar el ingreso apropiado a
partir de una demanda mundial - dada, sino que representan una preparacidén para el
futuro, cuando impere en los pafses desarrollados un esquema menos proteccionista
que el actual. o

Para poder superar log estrangulamientos que origina el patrén de industriali-
zacidn actual, la industria latinoamericana deberid tender a ser internacionalmente
competitiva, ya sea que su destino -sea el mercado interno o la exportacién, puesto
que en ambas direcciones la competitividad permite optimizar el saldo asequible del
comercio externo, el crecimiento y el bienestar. Para ello, las industrias ya
consolidadas con el anterior modelo de desarrollo deberan reestructurarse y tender
gradualmente a lograr niveles de competitividad adecuados. Las nuevas actividades
deberdn gozar de proteccidn e incentivos diferenciales durante el periodo de apren-

Se pone asi de relieve el falso dilema que constituye oponer la sustitucidn de
importaciones a la promocidn de exportaciones, Histdricamente la sustitucidn de
importaciones ha sido un prerrequisito para alcanzar una capacidad industrial exporta-
dora. En el mundo actual, las economias de incipiente desarrollo s3lo pueden alcanzar
y consolidar tal capacidad industrial en la medida en que vayan constituyendo --en
un marco de especializacifn-— cadenas articuladas de actividades (primarias, industriales,
tecnoldgicas y educacionales) que conformen lo que en el capitulo siguiente se define
como '"niicleo enddgeno' de dinamizacidn tecnoldgica y empresarial del aparato produc~
tivo, en un contexto cultural y societal que refuerce la creatividad. Sin esa
capacidad, la sustitucidn de importaciones termina por debilitar el proceso de indus—
trializacidn y la exportacidn competitiva se torna inviable a largo plazo, por la
imposibilidad de satisfacer los requerimientos y acompafiar las tendencias del mercado
internacional, Pero la constitucidn de esa capacidad industrial dindmica involucra el
desarrollo local de capacidad productiva y tecnoldgica en ciertas actividades que

cuyo desarrollo requiere de Proteccidn y promocidn durante un periodo adecuado de
aprendizaje. En la medida en que ello se logre, se estar3 en condiciones de emprender
selectivamente la sustitucidn de importaciones, atender los mercados internos en
condiciones internacionalmente competitivas y mantener una corriente significativa

de exportaciones industriales,

El verdadero dilema reside, pues, en la eleccidn del horizonte de desarrollo
y de maximizacidn del bienestar. §i se opta por la exclusiva operacidn de las
senales actuales del mercado, se estarid limitando el Crecimiento a las posibilidades
que ofrecen las ventajas comparativas presentes restringidas a su vez por los dese-
quilibrios estructurales caracteristicos de las economias latinoamericanas, §i

el futuro, se requerirj incurrir en el presente en los costos sociales de la
proteccién y la Promocidn, con vistas a una Progresiva articulacién de] sistema

Imradierin.
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productivo y al desarrollo de las fuerzas productivas a niveles de modernizacig
competitividad que garanticen, asimismo,. la satisfaccidn de las necegidades de la. =
poblacidén. El dilema adquiere formas especificas para cada pais, seglin cuil ses
la etapa alcanzada en el proceso de constitucidn de su tapacidad industrial y
cuiles las fronteras asequibles de ese pProceso, en condiciones de competitividad;
estos factores condicionantes cambiarian, por otro lado, radicalmente en un marco
de cooperacidn o de integracign regional. - = . o - ;

2

. El dilema tiene su contrapartida en el esquema de acumulacidn entre si
conviene orientar. deliberadamente el esfuerzo de ahorro interno para invertir en
proteccidn e incentivos a las actividades incipientes y en desarrollo tecnoldgico,
en funcidon de un horizonte de largo plazo, o bien dejar que las sefiales actuales
del mercado orienten, por si solas, la asignacion de recursos al consumo o ‘al

- ahorro y . la canalizacidn de &ste al exterior o al sistema financiero interno,
para su asignacidn de acuerdo con la rentabilidad privada presente o con expecta-
tivas de sustanciales ganancias de capitgl,.

la

El abandono del anterior modelo de crecimiento supone acotar amplios
segmentos del consumo, con la consiguiente ampliacion de las posibilidades de
movilizar recursos para la inversidn y de profundizar, por lo tanto, el esfuerzo
de ahorro interno.

Sin embargo, parte de esos recursos deberdn“ser canalizados, mediante la
accidon fiscal, hacia la satisfaccidn de necesidades basicas y colectivas poster—
gadas, satisfaccidn que resulta sustitutiva de los consumos que se han tornado
inviables, al realizar el balance del bienestar.

Por lo tanto, el renovado énfasis en la acumulacidn deberia ir acompanado
de una adecuada asignacidn de los recursos de inversidn que maximice la rentabi-
lidad social de largo plazo, compatibilizando una alta reproduccidn a mediano
plazo con el desarrollo de la infraestructura y de los recursos productivos en un
horizonte de largo plazo. Ambos factores estan interrelacionados y son claves
para acrecentar la eficiencia del esfuerzo de inversign y para garantizar ritmos
de crecimiento que permitan enfrentar con éxito los enormes desafios de la
encrucijada del desarrollo latinoamericano.

Desde una perspectiva dindmica, todos los paises de la regidn tienen
-—aunque en distintos grados y combinaciones—- la posibilidad de desarrollar
sus recursos productivos y de aumentar su productividad conjunta: tanto la
inversidn en el aprovechamiento de sus recursos naturales, energéticos y agricolas -
como el mejor manejo de esos recursos en funcidn de los ecosistemas pueden
dar lugar a significativos incrementos de la eficiencia marginal del capital.
Lo mismo puede decirse de 1a educacidn, la capacitacidn Y, en general, de las
acciones e inversiones que signifiquen un desarrollo de los recursos humanos.
Pero el factor clave, que incorpora a los otros y los integra a la inversién
en un proceso dindmico es el desarrollo de la capacidad local de incorporar y
desarrollar tecnologia. '
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3. La acumulacién para el desarrollo

La crisis del modelo de crecimiento de América Latina en la posguerra, que ha
hecho eclosidn en la actual crisis financiera, se enraiza tanto en la estrategia
del crecimiento como en el esquema de acumulacifn que implica el modelo.

El modelo de crecimiento, que ha prevalecido pese a los recientes y diversos
intentos de reorientacidn o de cambiar las reglas del juego, se ha basado en la
exportacidn de recursos naturales y en la industrializacién sustitutiva de impor-
taciones orientada al mercado interno de consumo.,

Asi, el esquema de acumulacidn depende decisivamente de la suerte del sector
externo y requiere la intervencién estatal, tanto para trasladar excedentes
reales o potenciales de los sectores exportadores a los proveedores del mercado
interno, como para estimular el consumo.

La industrializacidn sustitutiva de importaciones orientada al consumo
interno depende del abastecimiento externc de bienes de capital, por lo cual en
este modelo la acumulacién depende de la expansifn de las exportaciones (en su
mayor parte tradicionales, basadas en los recursos naturales) y si &sta resulta
insuficiente, del financiamiento externo.

El funcionamiento del modelo requiere, por otra parte, la intervencidn
del Estado para trasladar excedentes de los sectores exportadores de mayor pro-
ductividad y rentabilidad relativas a las industrias abastecedoras del mercado
interno, cuya falta de competitividad --a los precios internacionales—— tendria’
como contrapartida, en ausencia de tales intervenciones, una baja rentabilidad
privada. La intervencién requerida con este objeto se ha aplicado, en parte,

a través de la apropiacién directa por el Estado de excedentes realizados por

los exportadores y de su transferencia a las industrias promovidas, mediante
aportes de capital y préstamos preferenciales; pero en su mayor parte ha
funcionado a travé@s del sistema de precios relativos de bienes y de factores,
desplazando la apropiacién de los beneficios de las diferencias de productividad,

Por otro lado, el funcionamiento del modelo ha requerido una expansidn
sostenida de la demanda interna, principalmente de consumo. Ello ha ejercido
una presidn continua sobre el Estado y sobre el sistema financiero administrado
por &ste, para estimular la demanda interna.

Este modo de funcionamiento del modelo de crecimiento lleva consigo
permanentes desequilibrios inflacicnarios ¥y la validacidn del creciente efecto
de demostracifn a que han estado sujetas las sociedades latinoamericanas. Ambos
rasgos refuerzan, por otro lado, la permanente presidn en favor del consumo,
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en contra del ahorro interno y hacia la aplicacidn de éste a inversiones poco
reproductivas; s8lo en algunos paises y &pocas esta presidn estructural ha sido
contrarrestada por el esfuerzo deliberado del Estado en favor de la acumulacidn
para el desarrollo. Esa presidn ha afectado la propensidn a ahorrar de los
hogares y la capacidad de ahorro del Estado; también se ha hecho sentir hasta
cierto punto en la acumulacidén de las empresas, que ha debido ser inducida

por expectativas de altas tasas de beneficio.

En sintesis, el modelo predominante de crecimiento se ha caracterizado
por dos rasgos principales: i) una tendencia a la insuficiencia de ahorro
interno con la consiguiente necesidad de recurrir al financiamiento externo
cada vez que el poder de compra de las exportaciones se ha expandido en medida
menor que la exigida por el dinamismo interno, y ii) una sistemitica esterili-
zacidn de parte de la capacidad de ahorro interno en actividades especulativas
e inversiones socialmente poco reproductivas.

La reorientacién del desarrollo latinoamericano deberd desenvolverse en un
marco de escasez de recursos externos netos disponibles para financiar el proceso
de inversidn interna y las necesidades de importacidn de equipo y tecnologia.
Ello supone no sdlo un cambio en cuanto a los motores estratégicos del creci-
miento, sino tambidn un cambio radical en el esquema de acumulacidn. Las nece-
sidades de ahorro interno tenderin a ser mayores que en el pasado, pero sobre
todo la asignacidn de recursos deberd ser radicalmente diferente, lo que a su
vez exige un cambio significativo en los mecanismos de generacidm y aplicacidn
del ahorro interno.

a) La insuficiencia de capital financiero externo para América Latina

El panorama que enfrenta América Latina en cuanto a las posibilidades de
obtencidn de capitales externos de diferentes fuentes podria esquematizarse
de la manera siguiente.

Las necesidades de recursos del Tercer Mundo y, en particular de América
Latina, compiten desfavorablemente con la demanda de capitales externos de los
Estados Unidos (que estadn destinados tanto al armamentismo como al financia-
miento de su reestructuracidn industrial y de su renovado impulso tecnoldgico)

y con la de los paises europeos (para atender las necesidades financieras de

su reestructuracidén industrial). Ademds, el financiamiento que los bancos occi-
dentales estén dispuestos a invertir en el Tercer Mundo serda canalizado princi-
palmente —-en competencia con los bancos japoneses-- a los paises recientemente
industrializados del Sudeste Asiidtico, que ofrecen un menor riesgo que los
latinoamericanos.

El financiamiento bancario privado internacional se ha agotado para
América Latina como fuente de recursos netos. El que se vaya obteniendo en
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virtud de las sucesivas renegociaciones se deberd destinar a pagar intereses
0 a amortizar otras obligaciones externas.

De hecho, lo mds probable es que, para la mayorfa de los paises, las rela-
ciones con el mercado bancario privado internacional reviertan su signo y repre-
senten un drenaje neto de recursos, pese a las sucesivas renegociaciones previ-
sibles y a la eventual disponibilidad de financiamiento bancario para las ocasio-
nales operaciones de gran rentabilidad y répida recuperacidn.

El financiamiento del FMI, por su parte, estd circunscrito, en tanto continile
respondiendo a la concepcidn de que debe ser compensatorio, y esti limitado por
los mecanismos de creacidn de recursos del organismo. Por otra parte, estari
fuertemente condicionado a la "buena conducta" de los paises con respecto a los
acreedores privados --poco compatible con la necesidad de maximizar los resultados
finales, en té&rminos de recursos netos, de las negociaciones—- y sujeto a restric-
ciones en el manejo de la politica econdmica, que puedan ser incompatibles con la
reorientacidn del desarrollo. Por lo tanto, deberd ser considerado mis como un
instrumento politico en las negociaciones que como una fuente significativa de
recursos.

El financiamiento multilateral para el desarrollo podri ampliarse en forma
moderada pero sostenida (en competencia con otras regiones del Tercer Mundo,
hasta tanto haya una decisifn politica de los Estados Unidos de revalorizar estos
mecanismos), en la medida en que se generen proyectos viables de inversidn piblica :
en infraestructura y en servicios de apoyo que sean prioritarios para el desarrollo.
Si bien en general este financiamiento estd atado a ese tipo de proyectos,
deberia intentarse ampliar la proporcidn de préstamos piiblicos internacionales
destinados a "fondos de inversién", que son de aplicacidn flexible.

El financiamiento bilateral con los Estados Unidos, consistente en pré&stamos
oficiales y cooperacidn para el desarrollo, se encuentra estraté&gicamente condi-
cionado, por lo que el acceso al mismo entrard en conflicto, en la mayoria de los
casos, con la autonomia de las decisiones. La cooperacidn europea para el des-
arrollo muy probablemente se seguird concentrando en los miembros del Acuerdo de
Lomé&, por lo que algunos paises del Caribe podran, por lo tanto, aprovecharla en
mayor medida que en el pasado. América Latina no podrd acceder mis que a sumas
de escasa significacidn, en tanto no comience a variar la percepecidn de sus inte-
reses estratégicos por parte de los paises europeos o primen los criterios de
asignacidén "por problemas" sobre los de asignacidn por paises.

b) La inversidn extranjera directa

La inversifn extranjera directa es un indudable aporte de recursos externos
para el desarrollo, pero constituye un financiamiento "especializado', que sdlo
en clertos casos representa una fuente alternativa de financiamiento de inver-
siones que se consideran prioritarias para el desarrollo, y aun en tales casos,
la utilizacidn de esta fuente debe ser evaluada tomando en consideracidn el
conjunto de sus consecuencias.
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En la mayoria de los casos, los efectos reales de la inversidn extranjera
directa revisten mayor importancia estrat@gica que sus consecuencias financieras, que
se registran en forma imputada en el balance de pages. En tales casos, mis que como
aporte al financiamiento del desarrollo importan como forma de acceso a determi-
nada tecnologia (y aveces al equipo de capital al que €sta se encuentra incorporada),
a cierto conocimiento empresarial, a determinados sistemas internacionales de
comercializacién y eventualmente a la actualizacidn tecnoldgica que fluye de
determinado "dominio tecnolfgico'.

Por ello, los intentos basados en crear un clima o régimen favorable
(incluidos garantias y privilegios generales) a cualquier inversidn extranjera
directa, pueden cosechar una cantidad de inversiones que no sean prioritarias para
la estrategia de desarrollo. Desde el punto de vista de esta estrategia, tales
inversiones representan aumentos no deseados de los débitos en el balance de
pagos, equivalentes a los correspondientes aumentos en los créditos, y por lo
tanto, no representan financiamiento adicional para la estrategia de desarrollo,
Tal es el caso de las inversiones que, si bien generan empleo e ingresos, intro-
ducen distorsiones en la estructura de la demanda de consumo, agudizando la
diferenciacidén de productos, estimulando consumos superfluos o aumentando la
dependencia de factores externos en los sistemas productivos o en los mecanismos
de ahorro interno.

La disposicidn de las empresas transnacionales, principalmente estado-
unidenses, a invertir en América Latina dependerid naturalmente de las ventajas
relativas que ofrezca la regidén en cuanto a oportunidades de inversidn en el
marco de sus estrategias globales. Tales estrategias, como se indica en
el capTtulo II, estardn orientadas por una tendencia general al redespliegue
‘hacia los Estados Unidos y hacia los otros paises centrales, como asimismo
por exigencias de mayor rentabilidad y menores periodos de recuperacidn que en
el pasado, En esas condiciones:

i) Las inversiones en actividades de explotacidn de recursos naturales se
verin condicionadas mids que en el pasado a los siguientes factores:

- la existencia de ventajas comparativas manifiestas (en un contexto que,
para la mayor parte de los productos b&sicos, serid de mis rapido progreso
tecnoldgico en cuanto a extraccidén y elaboracidn, y de lenta recuperacidn
de los precios mundiales) y de mayor rentabilidad que otras localiza-
ciones alternativas, particularmente, en el pais de origen, en el marco
constituido por las tecnologfas mds recientes desarrolladas como reaccidn
a la anterior situacidn de precios en alza;

- claras perspectivas de expansién del mercado mundial en el largo plazo;

- las posibilidades de desplazar de los paises de origen actividades alta-
mente contaminadoras del medio ambiente;

- las evaluaciones que hagan las empresas transnacionales del riesgo de
nacionalizacidén implicito en la inestabilidad del régimen politico del
paTs hué€sped.
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ii) Las inversiones en actividades dirigidas al mercado interno tenderfn a
verse desalentadas por el menor ritmo de desarrollo latinoamericano con respecto
a la fase anterior de crecimiento, y por el marco de mayor intervencidn estatal v
de mayor racionalidad social de los incentivos, asi como por la reacomodacidn de
los patrones distributivos y de consumo; en algunos casos, sin embargo, pueden verse
impulsadas a obviar estos condicionantes, por la saturacidn relativa de los mercados
en los paises industriales. Cabe preguntarse entonces ien qué sentido y con qué
consecuencias puede la integracidn regional inclinar el fiel de la balanza?

iii) Las inversiones en actividades manufactureras orientadas al mercado
mumdial, que en el pasado reciente se han desplegado en alguna medida hacia los
paises recientemente industrializados, principalmente del Sudeste Asidtico, es
probable que reviertan esa tendencia, en la medida en que los cambios tecnoldgicos
permitan revertir hacia los palses de origen las ventajas de localizacifn; no
obstante, algunos paises de Am@rica Latina pueden ofrecer ventajas de localizacidn
para nuevas instalaciones o procesos en determinadas industrias transnacionalizadas,
ya sea sobre la base de mano de obra no calificadas. barata y controlable, de mano
de obra té€cnica de menor costo, de energfa barata o de la cercania del principal
mercado consumidor,

Estas perspectivas, que revelan una selectividad de las empresas transnacio-
nales afin mayor que en el pasado respecto de sus inversiones en América Latina,
deben ser equiparadas por la selectividad de los paises hufspedes en cuanto a las
inversiones extranjeras que resulten consistentes con sus estrategias de des-
arrollo autosostenido. Por ello, desde el punto de vista de las oportunidades de
desarrollo, no resultarfa sensata una competencia entre los paises de la regidn
por otorgar incentivos generales a la inversidn extranjera directa, que de todas
maneras no generaria flujos significativos de financiamiento externo. En efecto,
desde el punto de vista de la brecha financiera del balance de pagos, dificilmente
la inversidn extranjera directa en la regifn podrd llegar a representar una vig€sima
parte del filujo previsible de los préstamos externos netos y aun ese financiamiento
serd compensado con creces por las remesas de utilidades del capital extranjero.

Finalmente, la eventual repatriacidn de capitales latinoamericanos —-que
las estimaciones md3s conservadoras ubican en el orden de los 80 mil millones de
délares-- estd condicionada por motivaciones que trascienden el andlisis conven-
cional de captacidn de recursos externos. La colocacidn de esos capitales en el
exterior respondid indudablemente a una combinacidn de altos rendimientos en el
mercade financiero internacional, a difusas perspectivas de inversidn interna,

a inestabilidad econfmica por cambios continuos en las reglas del juego en los
palses de origen, e incertidumbre sobre el rumbo futuro de las regpectivas
sociedades. Pero ya constituye uno de los aspectos de un rasgo estructural nuevo:
la transnacionalizacidn, no s6lo de la burguesia, sino también de ciertas capas
medias de las sociedades latinoamericanas, que han aprendido a utilizar los
mecanismos. de un sistema financiero tramsnacionalizado., La mayor parte de esos
capitales responde a una diversificacidn de actives, tanto de las empresas como
de sus propietarios, por niveles de riesgo y grados de movilidad, la que podrd
ser influida, pero no eliminada, por las oportunidades de mejorar la ecuacidn
rentabilidad/riesgo en los paises de origen., EI1 efecto serd, en todo caso,
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marginal desde el punto de vista del volumen de fondos que se atraigan, por lo
que no .resulta conducente priorizar la repatriacidn como uno de los objetivos
de la politica econdmica.

c) La capacidad de ahorro interno

Al panorama de muy limitadas posibilidades de obtencidén de financiamiento
externo, se agrega, en un niimero considerable de paises de la regidn, la perspec-
tiva de tener que destinar una parte significativa del ahorro interno a pagar los
servicios de la deuda externa. Esto, por si mismo, configura una nueva situacidn
estructural que, con los coeficientes de ahorro y los patrones de acumulacidn
.actuales, supone un crecimiento muy lento. '

Mas alld de las consecuencias- sobre el bienestar, un bajo ritmo de crecimiento
dificulta el alivio a mediano plazo de las propias restricciones externas, dismi-
nuye la eficacia del capital —-por la mds lenta renovacién de existencias y la
obsolescencia tecnoldgica-- y torna menos viable los cambios en el patrdn de
inversidn requeridos para reorientar el desarrollo.

Para desplazar los estrechos limites del crecimiento que la situacidn
previsible impone y a fin de reorientar el desarrollo mediante un cambio en la
composicidén de la inversidn, se torna indispensable alcanzar coeficientes de
ahorro interno sobre el producto no sélo significativamente mayores que los
actuales, sino incluso superiores a los registrados en el pasado.

Aun cuando se tienda a mejorar la efectividad de la inversidn a largo plazo,
cabe prever algunas circunstancias

i) El patrén de acumulacidn continuarid condicionado en el mediano plazo por
la estructura productiva existente y por la composicidn habitual de la demanda,
que impone una relacidn marginal capital-producto relativamente alta.

ii) El anterior flujo regular de capitales externos, que dio lugar al progre-
sivo endeudamiento, deberid ser reemplazado por ahorro interno.

iii) La detraccidn de recursos de capital para atender los servicios de
la deuda deberi ser compensada con ahorro interno adicional.

iv) La reorientacidn del desarrollo requerird inversiones en &reas que
han sido relativamente descuidadas hasta el momento: desarrollo tecnoldgico,
mejoras y valorizacidn de los recursos naturales, infraestructura econdmica
requerida para lograr una mayor articulacidn de los sistemas productivos, e
infraestructura social basica para atender las carencias esenciales y mejorar la
distribucidn del bienestar mediante la provisidén de servicios basicos vy
colectivos.
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d) La eficacia de la inversifn

Parte del considerable esfuerzo adicional de ahorro que se requeriria para
ampliar el horizonte de crecimiento y reorientar el desarrollo fuera de la encruci-
jada en que se encuentra actualmente, podria trocarse por aumentos en la eficacia
de la inversidn. Por otra parte, en la medida en que la restriccidn externa imponga
1limites insalvables a la formacifn de capital, ciertos aumentos significativos de
la eficacia de la inversidn pueden representar una ampliacidn estructural de la
capacidad de crecimiento.

Por eficacia del capital (y, cuando se trata de los incrementos en la capacidad
productiva, eficacia de la inversifn) entendemos la productividad real promedio del
capital fijo renovable, en té€mminos del producto interno, para una determinada combi-
nacién de los demds recurscs productivos. Por consiguiente, un criterio general para
aumentar la efectividad del capital consiste en orientar inversiones hacia activi-
dades que tengan un patrdn de utilizacién de recursos ms congruente con la dota-
cidn local, de modo de fomentar una mayor movilizacién vy utilizacidn de los recursos
relativamente mads abundantes.

Lo anterior conduce a privilegiar: i) la inversifn en actividades intensivas
en mano de obra, especialmente las que utilicen las calificaciones mas abundantes
(entre las que, en algunos casos, figuran tanto la mano de obra no calificada vy semi-
calificada como la de ciertas especializaciones de mivel superior); ii) las inver-
siones productivas de las pequefias y medianas empresas, que permitan movilizar sus
recursos humanos y organizativos para alcanzar mayores niveles de productividad;
iii) el mejor uso de los recursos naturales y ecosistemas y de la infraestructura
existente, con inversiones complementarias o marginales que permitan aumentar su
eficacia global; y por {iltimo, iv) las inversiones que impliquen una menor concen-
tracidn de capital y menores perfodos de maduracidn.

En sentido inverso, también contribuirfa a aumentar la eficacia de la inver-
sifn el abstenerse de ciertas inversiones, por lo cual deberfan considerarse las
siguientes posibilidades:

i) Evitar grandes obras que supongan largos periodos para recuperar o para
hacer efectiva la totalidad de los beneficios; en particular, debe tenerse en
cuenta que, en un perfodo de incertidumbre como el que se esti enfrentando, dismi-
nuye la probabilidad de cumplimiento de los cilculos habituales de costo-beneficio
que orientan la asignacibn de inversiones pfiblicas, tanto mis cuanto mayores sean
los perfodos de maduracién de las inversiones y de proyeccidn de los eventuales
beneficiocs.

ii) Desalentar las inversiones de baja reproductividad social, ya sea porque
poseen alta intensidad de capital por unidad de producto esperado, como porque
estdn restringidas a los estratos de mayores ingresos, en cuyo caso, la correccidn
del flujo agregado del producto por las ponderaciones que reflejen el principio
de equidad, disminuye su relacifn producto social/capital. Tal puede ser el caso
de la vivienda suntuaria, las construcciones en barrios urbanos exclusivos o la
infraestructura para facilitar el uso de los automdviles particulares.
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Es casi innecesario recalcar que la meta instrumental de maximizar la
eficacia de la inversidn significa redefinir o calificar esa eficacia en términos
de los objetivos del desarrolle y de la necesidad de reorientar el estilo de
desarrollo que ha hecho crisis. En ese sentido, el producto que se computa en la
relacidn deberfa reponderarse con algiin vector de ponderaciones --de los ingresos
de diferentes estratos sociales-- que reflejase mejor los objetivos de equidad
que la simple agregacidn de flujos indiferenciados de ingresos. En el mismo
sentido, deberian incorporarse en el criterio, con especial ponderacidn, los
efectos de las inversiones, en términos del ahorro directo e indirecto de divisas,
de la ampliacidén de las capacidades locales de desarrollo tecnoldgico o de la
generacidn de economias externas que representen una mayor articulacidn de los
sistemas productivos.

e) Los mecanismos de generacidn y canalizacidn del ahorro

Los desafios del desarrollo futuro imponen a los paises de América Latina
sustanciales modificaciones en sus esquemas de acumulacidn.

Por lo pronto, es evidente la necesidad de aumentar el ahorro del sector
plblico, tanto para enfrentar la carga de la deuda externa como para promover la
reorientacién del desarrollo, asi como para introducir una mayor equidad también
en el patrdn de acumulacidn y no s8lo a través del gasto corriente. Simultineamente
se hace necesario fortalecer la capacidad de ahorro del sector privado y, sobre todo,
la reproductividad de su inversidn. Ambas metas instrumentales imponen una reduc-
cidn de la propensidén a consumir, pero &sta deberfa realizarse de manera de aumentar
la equidad en la distribucidn del consumo, tanto pliblico como privado, en lugar
de disminuirla. Para ello, en un contexto de bajos salarios reales y perspectivas
de muy lenta recuperacidn de los mismos, el peso del ajuste estructural deberd
recaer en los consumos de los estratos medios y altos y, en especial, en aquellos
consumos que, independientemente de los estratos que puedan tener acceso a ellos,
distorsionan m3s el patrdén de crecimiento.

Por otra parte, la aplicacidn del ahorro interno --tanto plblico como
privado-- deberia garantizar una reproductividad social tal, que representase
en el corto y en el largo plazo una utilizacidn equitativa de los excedentes
que se generaran con gran sacrificio de toda la sociedad y, en muchos casos, con
la postergacidn de las necesidades bdsicas de los sectores mis desposeidos.

Ademis, la optimizacidn del ahorro y de la inversidn deberd efectuarse en
un marco en que tanto la tasa de interés real como el tipo de cambio real reflejen
la escasez relativa del capital y de divisas.

Dentro de este marco de restricciones y teniendo en cuenta el funcionamiento
perverso que en muchos casos han tenido en el pasado reciente los mecanismos
existentes de canalizacién del ahorro, parece ser necesario adoptar medidas
tales como: i) controlar estrictamente las operaciones en divisas y las
transferencias al exterior; ii) reformar los sistemas financieros, de modo de
revertir su tendencia a la canalizacidn de fondos hacia el consumo y la especula-
cidn v convertirlos en mecanismos de financiacién de la inversidn productiva;
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iii) limitar el crédito oficialmente subsidiado a los regimenes o esquemas de
promocidn del desarrollo de actividades prioritarias, integrandolo en los respec-
tivos sistemas de proteccifn e incentivos; iv) regular los mercados de colocacidn
improductiva o especulativa del ahorro privado, como el de la vivienda o el de la
tierra urbana.

En este esquema, el papel del sector privado se concentra en las decisiones
de inversidn mds que en la gemeracifn indiscriminada de ahorro. Son esas decisiones
las que determinan el patrdn de inversifn y sus consecuencias sobre la orientacidn
del desarrollo. Por otra parte, son ellas las que pueden conducir a conflictos ‘
con la restriccién externa antes de colmar la capacidad total de ahorro. Todo esto
lleva a centrar la atencidn en las motivaciones de inversidn que pueda encoentrar
un sector privado comprometido con el desarrollo nacional. Con altas tasas de
interés real, economias en lento crecimiento y 1a limitacifin de los mercados
tradicionales de consumo, los esquemas de promocidn oficial pasardn a jugar un
papel clave en la ejecucidn y orientacidn de la inversi8n privada. La necesidad
de limitar los consumos, y en consecuencia los estilos de vida, de los estratos de
altos ingresos a los que pertenecen empresarios y administradores, reduce las
motivaciones a invertir a las que se relacionan con el engrandecimiento de la
propia empresa, la participacibn en un. proceso de desarrollo social progresivo v
el eventual reconocimiento social del papel del empresario. '

Si la competitividad se transforma en meta instrumental del desarrollo auto-
sostenido, se generardn beneficios sustanciales, por lo menos en las primeras
etapas. 8Si esto se combina con el patrdn de acumulacifn privado eshozado, se
produciri un proceso de ‘reinversifn acumulativa.de utilidades que no se
podrian volecar al consumo. Ello darfa lugar, a poco andar, a una concentra—
citn del poder y de la riqueza afin mayor que la existente, con la consiguiente
generacidn de mayores desigualdades al largo plazo. Se hace necesario pues pensar
en esquemas que posibiliten una adecuada participacidn en la acumulacién de la
riqueza y otorguen sentido de equidad de largo plazo a las necesidades ineludibles
de acumulacidn y de competitividad internacional. Dentro de esta linea se
encuentran los fondos de inversidn de los asalariados, constituidos sobre la base
de su participacidn en los beneficios de las empresas vy administrados como fondos
de inversidn en acciones o titulos en cualquier empresa, o como bancos de
desarrollo. Este sistema refuerza el financiamiento del desarrollo y la reinversidn
de utilidades, a la vez que ateniia la pugna distributiva y permite la participacidén
de los trabajadores en la asignacidn de capital de riesgo o en la orientacidn de
las inversiones.

En todo caso, el esquema de acumulacién no puede desvincularse del patron
de distribucién de la riqueza. Si bien es necesario promover la inversidn privada,
con todos los costos sociales implicitos en tal promocidn, parte del éxito de
dicha promocidn debe revertirse en forma patrimonial a la sociedad v a quienes han
debido soportar el costo de la promocidn.
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4, Aumento de la capaéidad tributaria del Estado

El aumento de la capacidad de ahorro interno debera ir acompafiado por un aumento en
la capacidad de tributacidn del Estado, que haga simultineamente posible: i) aumentar
la capacidad de pago del Estado para hacer frente a los intereses de la deuda externa;
ii) ampliar el ahorro piblico, del cual dependen fuertemente tanto las inversiones

en infraestructura econdmica y en infraestructura social basica, como la constitucidn
de fondos para la promocidn del desarrollo tecnoldgico y de las inversiones privadas
en actividades prioritarias; y 1ii) redistribuir bienestar hacia los sectores de
menores ingresos por medios no monetarios: fundamentalmente mediante la provisidn

de servicios basicos, bienes de consumo esencial y medios elementales de produccidn.

El aumento simultineo de la capacidad de ahorro privado y de la carga tributaria
-—-una parte de la cual se requiere para aumentar el ahorro piblico y otra para
redistribuir el ingreso--~ implican una considerable reduccidn del coeficiente de
consumo privado, que puede no representar una disminucidn de los niveles medios reales
de consumo en la medida en que se logre elevar el ritmo de crecimiento., Esto, si
bien significa una limitacidn al bienestar presente, puede adquirir un valor estra-
tégico que va mds allda de la elevacidén de la capacidad de ahorro. En efecto, la
compresidn de los consumos importados o con mayor contenido importado es crucial
para aliviar la restriccidn externa. Por otra parte, la reorientacidn del desarrollo
industrial requiere la recomposicidn del consumo para disminuir la vulnerabilidad
externa, el alto costo social por habitante, y por lo tanto, la inequidad, como
asimismo las distorsiones en el uso de recursos que suponen los actuales patrones de
consumo.

Para que la necesaria contencidn del consumo privado satisfaga también esos
objetivos estrat@gicos y se traduzca en la medida necesaria en tributacidn, se
requiere, por un lado, bloquear, controlar o gravar fuertemente las importaciones
de bienes de consumo. Por otro lado, es preciso utilizar el sistema tributario y
tarifario para gravar selectivamente los consumos suntuarios o masivos que signifiquen
mayor vulnmerabilidad externa o mayores distorsiones en el uso de recursos; en la
medida en que los gravdmenes sean efectivamente selectivos y exista correspondencia
entre estos consumos y el gasto de los estratos medios y altos, en una primera fase,
tal imposicidn selectiva tendria también efectos equitativos, pese a que la doctrina
fiscal desaconseja la imposicidn indirecta, por su estructura regresiva; por otra
parte, estos impuestos son de m3ds facil aplicacidn que los directos, factor particular-
mente importante en una etapa en que el Estado debe extremar su efectividad y
asegurar los recursos necesarios para desempefiar un papel decisivo. Complementariamente
se requiere emprender las reformas necesarias en los regimenes de tributacidn directa
para modificar a mads largo plazo la estructura efectiva del sistema tributario en un
sentido netamente progresivo.

Los requisitos de aumentar la capacidad de ahorro y la carga tributaria se
superponen en alguna medida, ya que parte del aumento en la capacidad de ahorro
privado --o, en rigor, de la privacidn de consumo-- deberd transformarse en mayor
tributacidn. Por otra parte, en situaciones de lento crecimiento, bien puede ocurrir
que la restriccidn externa predomine sobre la restriccidn del ahorro, dando lugar
a una capacidad de ahorro "ex-ante" superior a la capacidad de inversidn, en cuyo
caso la captacidn por el Estado de parte de esa brecha puede representar una
condicidn para el logro del equilibrio "ex-post'.
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5. Distribucidn del bienestar y empleo

a) Empleo y distribucidén del ingreso en condiciones de heterogeneidad
estructural vy segmentacidn

Durante el periodo de posguerra, se registrd en América Latina un rdpido
traslado de la fuerza de trabajo hacia actividades no agricolas. Entre 1950 y
1980, la participacidn de la fuerza de trabajo agricola en el total declind de
55% a 32%. Este proceso es de magnitud similar al registrado por los Estados
Unidos entre 1870 y 1910, aproximadamente.

El cambio en la estructura ocupacional se produjo en un contexto de intenso
crecimiento de la fuerza de trabajo no agricola, asociado a las migraciones rural-
urbanas, al comportamiento de las tasas de participacidn y al crecimiento vegeta-
tivo urbano.

Las actividades modernas no agricolas absorbieron fuerza de trabajo a un
ritmo elevado, pero la expansidn del empleo moderno urbano fue inferior en términos
absolutos al crecimiento de la fuerza de trabajo urbana.. Esta insuficiencia
relativa explica el crecimiento de actividades informales en las que se ubican
las mayores concentraciones de subempleo urbano.

El comportamiento del subempleo refleja el efecto neto de dos tendencias
contrapuestas: la reduccidén del subempleo agricola y el crecimiento del subempleo
urbano, en que la primera predomind sobre la segunda. Como consecuencia de estas
tendencias, la importancia del subempleo parece haberse reducido en el conjunto de
América Latina entre 1950 y 1980, de 46% a 38%, pero en 1980, m3s de la mitad del
subempleo total ya se concentraba en el sector informal urbano.4/

En el proceso de traslado de mano de obra hacia actividades de mayor producti-
vidad, América Latina no parece haberse apartado en general del modelo seguido por
las experiencias de paises hoy desarrollados. De hecho, si algo puede caracterizar
este proceso en la regidn, es su intensidad. Sin embargo, hay tres aspectos en
estas tendencias que las diferencian de aquel modelo. Primero, la mayor presidn
de oferta laboral urbana registrada en América Latina. Segundo, la insuficiencia
relativa de los sectores modernos para absorberla plenamente, lo que se ha tradu-
cido en una expansién del empleo informal. Tercero, la lentitud con que se ha
reducido el empleo en actividades agricolas tradicionales. Ello explica por qué
después de 30 afios de rdpida absorcidn, subsiste afin un nivel de subempleo
considerable.

La persistencia del subempleo, como el mayor problema de subutilizacidn de
recursos, pese a las altas tasas de crecimiento de las actividades modernas, esta
estrechamente asociada a la heterogeneidad estructural y a la desarticulacidn que
han caracterizado al aparato productivo de los pafses latinoamericanos.
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Las diferencias de productividad, que en la mayoria de los paises van desde
las actividades modernas urbanas hasta las actividades agricolas tradicionales,
la pequena empresa y las actividades informales urbanas, han sido y son en
América Latina superiores a las que se registraron en los paises actualmente
desarrollados en periodos comparables de su desarrollo histdrico, y no evidencian
una tendencia a disminuir, como sucedid en esos paises. Asimismo, las diferencias
de productividad al interior de los sectores de servicios y de la industria son
superiores a las registradas en las experiencias de los paises desarrollados.

En la medida en que estas diferencias de productividad reflejen diferencias
en la utilizacidn de recursos en un sentido amplio --incluidos capital, tecnologia,
organizacidn, capacidad empresarial, calificacidn de la mano de obra, etc.-—, ellas
mismas serian una manifestacidn de las diferencias de costo para generar empleos
en sectores modernos urbanos en comparacidn con el sector agricola tradicional y
con los sectores urbanos de la pequefia empresa informal. Este mayor costo en
recursos para trasladar fuerza de trabajo hacia actividades de mayor productividad
hace suponer, por lo pronto, que los paises de América Latina deberfan recorrer
un mayor plazo hist8rico que el que experimentaron los paises actualmente desarro-
llados para extender su proceso de modernizacidn, si éste transitara por patrones
predominantemente imitativos. Desde otra perspectiva, estos mayores costos y
desarticulacidn relativa del aparato productivo debilitan el efecto en t&rminos
de empleo productivo de los esfuerzos de inversidn de similar magnitud a los que
en su momento realizaron las economias hoy desarrolladas.

El perfiodo histdrico en que tiene lugar la industrializacién de América
Latina le ha permitido un acceso a tecnologias que, no obstante su mayor producti-
vidad, plantean costos mayores para la creacidn de empleos modernos. El problema
no es sélo de la tecnologia de planta. Incluye, ademds, la reproduccidn imitativa
de infraestructura productiva, infraestructura social y diferenciales de consumo
entre personas ocupadas en actividades modernas y tradicionales, que acentia
considerablemente el monto de los recursos requeridos para generar empleo en
actividades modernas. Por otro lado, la menor productividad relativa del sector
agricola en la mayoria de los paises latinoamericanos, comparada con otras
experiencias histdricas, se explica en gran medida por la mayor concentracifn
patrimonial en las &reas urbanas, fendmeno que tiende a perpetuarse por la
existencia de mecanismos que restringen el acceso al capital. A ello se agrega que
la misma falta de articulacidn del aparato productivo --rasgo consustancial con 1la
heterogeneidad estructural-- obstaculiza la propagacidn del progreso técnico hacia
los estratos de menor productividad, tanto a través de las relaciones interindus-—
triales como mediante las sefiales del sistema de precios.

La mayor heterogeneidad productiva se manifiesta también en una mayor
dispersidn salarial. No sblo las diferencias son amplias y se asocian a los niveles
de productividad media, sino que ademds en la mayoria de los paises de la regidn,
se registra una tendencia al aumento de las diferencias de los salarios pagados
en la industria manufacturera en relacidn con los salarios agricolas y con los
salarios urbanos minimos. Asimismo, parecerfa que la dispersidn salarial dentro
de los sectores también ha aumentado en las {iltimas décadas, como respuesta al

funcionamiento de mercados de trabajo segmentados.
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Por @iltimo, en este contexto de heterogeneidad, el comportamiento del
sector tiende a perpetuar el desempleo en un doble sentido. E1 empleo en activi-
dades agricolas tradicionales disminuye a ritmo lento y las actividades modernas
presentan escasa capacidad de retencidén debido al tipo de proceso de modernizacidn
que registran. Ambos fendmenos contribuyen a frenar la disminucidn del subempleo,
directamente en el primer caso, e indirectamente en el segundo, ya que la expul-
sidn de mano de obra da lugar a presiones adicionales sobre el mercado de trabajo
urbano.

Para evitar generalizaciones demasiado gruesas, se hace necesario matizar
esta estilizacidén de las caracteristicas estructurales que determinan las
situaciones basicas del empleo y el ingreso en los paises de América Latina,
destacando los principales rasgos que diferencian a algunos paises. Por un lado,
cabe senalar a Brasil, Colombia, Mé&xico y Venezuela, principalmente, en los que
sus mayores ritmos de crecimiento y superiores esfuerzos de inversidn han ido
acompafiados por una mayor intensidad del traslado de fuerza de trabajo desde el
sector agricola y por un descenso mis acelerado del subempleo en ese sector, pero
asimismo por una considerable elevacidn ‘en la importancia del sector informal
urbano. Por otro lado, estin los paises del Cono Sur, de urbanizacidn mis
temprana y con menores disparidades de productividad al interior del sector
agrario y entre &ste y las actividades urbanas modernas, en los que el problema
del subempleo es predominantemente urbano y se ha visto agravado en la Gltima
década por los efectos de las politicas econdmicas aplicadas en cada caso.

b) Persistencia de la pobreza

Los razonamientos basados en el andlisis agregado del crecimiento y la pobreza
soslayan las complejas interrelaciones que vinculan los procesos que representan un
aumento del conjunto de bienes disponibles (crecimiento) con aquellos que dan lugar a
que importantes segmentos de la poblacidn subsistan por debajo de niveles minimos
aceptables de vida (pobreza). En particular, las hipdtesis sobre el eventual
"derrame" inducido por el crecimiento hasta los estratos de menor productividad
o marginados del aparato productivo, no tienen en cuenta las rigideces asociadas
a la heterogeneidad estructural de las economias latinoamericanas, ademds de dejar
de lado la cristalizacidn de rasgos sociales provocada por la persistencia de
situaciones de pobreza y su relacién negativa con el potencial productivo de los
sectores pobres.

La pobreza de importantes proporciones de las poblaciones latinoamericanas
se enraiza en el problema del subempleo, aunque reconozca el agravamiento provo-
cado por la coyuntura critica y las polfticas que incorporaron al escenario la
desocupacidn, la caida de salarios y el deterioro de los servicios piblicos
esenciales. En consecuencia, los rasgos estructurales que determinan la persis-
tencia del subempleo constituyen el trasfondo del problema de la pobreza. Las
politicas asistenciales o redistributivas pueden rectificarlo en alguna medida,
para lo cual se requiere que alcancen eficazmente a los grupos beneficiarios y
que partan de una cabal comprensidén de las interrelaciones que caracterizan
las situaciones de pobreza. Pero dificilmente pueda solucionarse sdlo mediante
transferencias un problema cuyas ralices se encuentran en el funcionamiento del

estilo de desarrollo,
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Una adecuada concepcidn de la accidn pliblica motivada por el deseo de disminuir
la incidencia de la pobreza debe tener en cuenta que las consideraciones referentes
al subempleo se relacionan con la eficiencia en la asignacidén de recursos, y
las que conciernen a la pobreza est3n motivadas por el principio de equidad. Para
atacar en forma simultd@nea ambos problemas, se requiere un ejercicio imaginativo
de blsqueda de la eficiencia social en sentido amplio.

c) La blisqueda de la equidad

Una perspectiva para precisar las permutas entre equidad y crecimiento --en
diferentes horizontes temporales—- y apreciar la necesidad de politicas distribu-
tivas y redistributivas, consiste en distinguir entre la distribucidn de capacidades
--en términos de oportunidades-- de obtencidn de ingresos, la distribucidn efectiva
de los ingresos monetarios y la distribucidn del bienestar, en t8rminos de bienes
y acceso a servicios.

La blisqueda de la equidad debe llevarse a cabo, en consecuencia, tanto en el
ordenamiento social ~-tema que se trata en el capitulo referente al Estado-- como
en los mecanismos de acumulacidn de riqueza --tema que se considerd anteriormente
en este capitulo-- o en determinantes de los ingresos monetarios o en la distri-
bucidén del consumo y del acceso a bienes piiblicos.

Con respecto a la distribucidn de los ingresos monetarios, en la medida en
que la blisqueda de la competitividad y la eficiencia asignativa operan sin correcciones
fundadas en razones de una nocidn de eficiencia social mas amplia y de mas largo
plazo y transiten por el camino de la modernizacidn imitativa, con trasplante de
estructuras productivas germinadas en economias maduras, las disparidades de los
ingresos generados en la produccidn continuarin siendo grandes e inequitativas,
puesto que las caracteristicas ya seflaladas del estilo de desarrollo —-—en especial,
la heterogeneidad estructural y la desarticulacidn del aparato productivo~- frustran
la pronosticada difusidn de la modernizacidn que en un futuro revertiria el patrdn
distributivo hacia una menor desigualdad. Ademis, en un caracteristico circulo
vicioso, la propia estructura heterogénea se opone a la difusidn de la modernizacidn
de trasplante --aun en la medida en que &sta es factible, en términos de recursos—-
al perpetuarse apoyada en mecanismos de creacidn de situaciones de subempleo, tales
como el mantenimiento de poblacidn rural de baja productividad marginal, las
ocupaciones informales que en cierta forma "crean su propia demanda", los empleos
de baja productividad en pequeilas empresas o los empleos redundantes en el sector
piblico. Estas situaciones pueden concebirse como mecanismos sociales de defensa
ante las transformaciones que un proceso de rdpido crecimiento tiende a producir en
términos de concentracidn del ingreso y pauperizacidn, y que impiden profundizar el
proceso de aumento de las desigualdades hasta llegar a lo que, en teoria, seria el
punto de inflexidn del patrdn distributivo en el proceso de crecimiento con moderni-
zacidn creciente,

Por otro lado, las estructuras productivas modernas que se implantan reproducen
un patrdn de empleos --de diferentes caracteristicas y calificacidn—- que corresponde
a los requerimientos de la tecnologia y organizacidn empresarial de esas actividades
en las sociedades maduras. El patrdn de remuneraciones relativas a estas jerarquias
ocupacionales también tiende a ser reproducido, aunque incorporando la posibilidad
de pagar menores remuneraciones en las ocupaciones de menor calificacidn, en que la
oferta es abundante, Sin embargo, en buena medida estas jerarquias ocupacionales
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reflejan mids las peculiaridades de la organizacidn empresarial de los paises de
origen que imposiciones de las t&cnicas de produccidn,

Si se enmarcan estas tendencias en un contexto caracterizado por la conten-
cidn de los salarios reales, por imposicidn no sdlo de los procesos de ajuste
sino de la ya seflalada necesidad de contencidn del consumo para dar lugar a
los extraordinarios esfuerzos de ahorro, se avizora un panorama de considerable
inequidad en la distribucidn de los ingresos monetarios.

La blisqueda dinfmica de la equidad, en un proceso de crecimiento que lleva
implicitos fuertes elementos de diferenciacidn, puede encararse a través de acciones
dirigidas a cambiar las condiciones que determinan la distribucidn de las remunera-
ciones, las que determinan la distribucidn del consumo privado o mediante politicas
redistributivas que corrijan los resultados de la operacidn de los mecanismos de
mercado,

Entre las primeras, deberian ocupar un lugar destacado los programas diri-
gidos a apoyar la modernizacidn tanto de las explotaciones campesinas como de la
pequena y mediana empresa urbana, mediante la provisidn de medios de produccidn,
acceso al crédito, difusidn de conocimiento técnico apropiado y de té&cnicas de
administracidn.

Por otro lado, una instancia de modernizacidn con creatividad consiste en
la adaptacidn o creacidn de estructuras ocupacionales --mis alld de las exigencias
fijas de las t&cnicas de produccidn-- que ocupen mano de obra de calificaciones
que resultan abundantes en el medio local. Ello es valido tanto para las activi~-
dades productoras de bienes como para el conjunto de servicios piblicos, que se
veria ampliado en la medida en que se los utilice como instrumento de una mayor
equidad, en cuyo caso la eficacia resulta prerrequisito para el logro de este
objetivo y la transformacidn de subempleo en empleo productivo implica determinar
imaginativamente las calificaciones requeridas para la prestacidn de cada servicio.

Del lado de la oferta de mano de obra, se trata de capacitarla y reorientarla
en la direccidn de las capacidades requeridas por el aparato productivo, incluida
la prestacidn de servicios piblicos. En sistemas donde los costos de entrenamiento
no pueden ser asumidos por la poblacidn y en que el patrdon actual de remuneraciones
poco tiene que ver con los requerimientos de la tecnologia futura, se impone una
cuidadosa programacidn de los servicios de educacidn, La inversidn en educacidn
es la clave del desarrollo tecnoldgico y de los aumentos sostenidos de productividad,
Pero también constituye uno de los medios de accidn sobre los determinantes de la
distribucidn del ingreso en el largo plazo. Sin embargo, los métodos y las orienta-
ciones educativas tambidn han tendido a ser trasplantes de los modelos utilizados
en sociedades desarrolladas. Sin desconocer el componente de modernizacidn implicito
en ello, la falta de adaptacidn a los recursos y potencialidades locales y a los
requerimientos de un proceso de crecimiento diferente al de esas sociedades se traduce
en aspiraciones frustradas y poco contribuye a la atenuacidn de las desigualdades
sociales. En cambio, los esfuerzos en educacidn dirigidos a satisfacer los requeri-
mientos de una estructura de empleos adaptada a las potencialidades locales y a
desarrollar plenamente esas potencialidades, constituye una accidn de largo plazo que
puede modificar la matriz que generan las desigualdades sociales,

En materia de politica salarial, deberian encararse esquemas de recomposicidn
de las remuneraciones que resulten consistentes tanto con la reorientacidn de la
demanda de trabajo como con los incentivos requeridos por la reorientacidn de la oferta,
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Fn general las acciones de redistribucidn de activos se hacen mis factibles y
menos costosas cambiando el patrdn de asignacidn y apropiacidn de la acumulacidn a
1o largo del proceso de crecimiento, mids que mediante redistribucidn --siempre
traumAtica-- de la riqueza existente. Esto es vdlido también para la tierra, en la
medida en que la tecnificacidn y la modernizacidn de los modos de produccidn tradi-
cionales posibilite efectivamente la atenuacidn de las desigualdades heredadas en
la propiedad rural. Existen &reas, sin embargo, donde se requeriran reformas en los
sistemas agrarios para movilizar los recursos que hagan posible tal proceso de moder-
nizacidn que siente las bases de un patrdn mds equitativo de oportunidades de
desarrollo. Asimismo, en la medida en que se adopten esquemas de participacidn
social en la acumulacidn, del tipo de los indicados en el punto 3 de este capitulo,
se estara corrigiendo progresivamente la distribucidn de la riqueza y compensando
en el largo plazo parte de las inequidades mis inmediatas del proceso de crecimiento.

En el plano de la distribucidn del consumo privado, en la medida en que no sdlo
se contenga su nivel para dar lugar a un mayor ahorro y al aumento de la capacidad
tributaria del Estado sino que también se reoriente su composicidn castigando los
consumos superfluos o de excesivo costo social, se estarid generando de hecho un patrdn
mds equitativo de consumo, al disminuir conspicuas disparidades en los consumos
familiares y en los estilos de vida.

Aun asi, dados los fuertes elementos de diferenciacibn del patrdn de crecimiento
previsible y la magnitud de las carencias sociales acumuladas, el camino central para
el logro de una razonable equidad en el mediano plazo pasard por las politicas redis-—
tributivas a cargo del Estado. Esto es un campo abierto a la imaginacidn, a la capa-
cidad social de innovacidn y a la participacidén. Un campo que abarca desde la provisidn
subsidiada o gratuita de bienes esenciales a grupos seleccionados de bajos ingresos
——0-a la intermediacidn estatal en su provisidn-— pasando por los innumerables esquemas
posibles de asistencia técnica y financiera para movilizar a las comunidades en la
construccidn con esfuerzo propio y en la provisidn de servicios comunitarios o la
produccidn cooperativa de bienes esenciales, por los seguros de desempleo, los
subsidios y facilidades para recapacitacidn y programas de empleo minimo con fines
comunitarios, hasta el fortalecimiento y ampliacidn de los servicios piblicos basicos
y colectivos, para extenderlos efectivamente a la totalidad de la poblacidn y sustituir
con consumos publicos servicios --como, por ejemplo, los de transporte--— cuya prestacidn
privada resulta excluyente de amplios segmentos de la poblacidn, por su alto costo
social unitario.

d) La lucha contra la pobreza

Por mids que se reconozca que la solucidn permanente del problema de la pobreza
provendrid de la reorientacidn del desarrollo y la aplicacidn de medidas distributivas,
es necesario paliar desde ahora las situaciones precarias en que viven numerosas
familias en América Latina y el Caribe. Para ello, se deberia recurrir a las inter-
venciones redistributivas, esto es, aquellas que tienen como objetivo corregir la
distribucidn primaria del ingreso para aliviar la situacidn de los pobres, mediante
transferencias monetarias y no monetarias entre los distintos grupos sociales.

En general, las acciones redistributivas pretenden beneficiar a un determinado
grupo proveyéndolo de ciertos bienes y servicios en forma gratuita o a precios infe-
riores a los del mercado, o bien, transfiriéndole recursos monetarios que no corres-
ponden a retribuciones por su trabajo o por el capital que poseen.

Entre las politicas de cariacter general, se destacan aquellas destinadas a
crear un mayor nimero de empleos, como son las que modifican la estructura produc-
tiva para que ésta tenga un mayor contenido de trabajo, las que alteran las
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condiciones restrictivas y discriminatorias en que funcionan los mercados de factores,
las que modifican los precios relativos de los factores productivos en beneficio del
trabajo, y las que promueven el uso de tecnclogias apropiadas. Estas politicas

dicen relacidn principalmente con el funcionamiento de los precios y tienen por objeto
remover los obsticulos que han existido en el pasado y crear condiciones mis adecuadas
para que el funcionamiento "normal" de la economia permita la generacidn de mayores
oportunidades de empleo. Estas medidas de caricter general, que pueden ser adecuadas
para los agentes que tienen acceso a las formas capitalistas de desarrollo, deberin
ser complementadas con otras de caricter especifico, para que puedan alcanzar a
aquellos grupos que en la prictica estin marginados de los beneficios del capitalismo,
como son el sector informal urbano, y el que en forma genérica ha sido denominado
sector de economias campesinas,

Lo anterior conduce a considerar otras politicas orientadas a mejorar la situacidn
de los grupos pobres, los que a pesar de que sus ingresos provienen fundamentalmente
del trabajo, no son asalariados regulares ni disponen de un pequefio capital, como
- . Y. . . .
podrila ser la posesidn de una porcidn de tierra o de instrumentos de trabajo. En
estas situaciones las politicas piiblicas deberfan estar destinadas a aumentar los
activos que poseen esos grupos sociales y a aumentar la productividad de los mismos.

La forma que adopte la redistribucidn de los activos existentes o de sus
incrementos es cuestidn de voluntad y de capacidad politica. Sin embargo, es preciso
reconocer que en algunos casos el mejoramiento de la situacidn de los mis pobres
depende necesariamente de un cambio en la estructura de propiedad imperante. Esta
es la situacidn que se produce cuando la concentracidn de la propiedad financiera,
industrial y agricola permiten determinar unilateralmente la magnitud de los
excedentes que se generan, y al mismo tiempo, el destino de los mismos. A pesar de
que esas politicas aparentemente no estin vinculadas directamente con la suerte de
los grupos més pobres, en los hechos si lo estin, puesto que el criterio con que se
destinan esos recursos no es indiferente a ciertos aspectos vitales para esos grupos,
como la creacidn de nuevos empleos o la produccidn de bienes y servicios destinados
a satisfacer sus necesidades basicas.

En el caso de la propiedad de la tierra, la relacidn es mis directa, ya que
la concentracidn de este factor en unas pocas manos --situacidén que ha sido recono-
cida en la mayoria de los paises de la regidn-- es determinante en la existencia
de una gran cantidad de campesinos sin tierra y de otros con propiedades de tamaiios
tan reducidos que su producto no alcanza para la subsistencia de sus propias familias.
Adem3s, la concentracién de la propiedad de la tierra hace imposible la aplicacidn
de politicas que, aun mejorando las relaciones de intercambio de la agricultura
beneficien a la poblacidn campesina y no s8lo a los grandes propietarios.

Por otra parte, la baja productividad de las pequefias unidades de produccidn
no sdlo se debe a su tamafio; también influye en ella la marginacidn en que se
encuentran la mayoria de esos empresarios respecto del uso de crédito, de la
asistencia técnica, de la capacitacidn y de los canales de comercializacidn. Como
se verd mis adelante, sdlo el Estado puede romper esta situacidn de marginalidad
de los empresarios pequefios.
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Es preciso reconocer que los cambios estructurales no producen sus efectos
en un plazo corto y que las condiciones dramiticas en que vive una parte impor-
tante de la poblacidn latinoamericana requiere alivio en el corto plazo, Para
cumplir con este propOsito pueden adoptarse un conjunto de medidas destinadas a
proveer un ingreso minimo a las familias pobres. Estas medidas consisten basica-
mente en la creacidn de programas especiales de empleo de origen estatal y en la
provisidn directa por parte del Estado de ciertos bienes y servicios basicos
relacionados especialmente con la atencidn de la madre embarazada, la nutricidn
de los nifios, la educacidn preescolar y bdsica, la prevencidn de la salud, la
vivienda social y el saneamiento ambiental.

En lo dicho hasta aqui, no se ha incluido un aspecto esencial, que si bien
no es de caracter econdmico, influye de manera determinante en la integracidn
de las familias pobres a la vida social, econdmica y politica de la comunidad en
que se encuentran insertos. Ese aspecto esencial es la organizacidn social.

La organizacidn social influye, entre muchos otros factores, en la capacidad
de negociacidn de los asalariados; en las condiciones de acceso a la tecnologia,
al financiamiento y a la comercializacidn de los insumos y a la produccidn de
quienes obtienen sus ingresos de la explotacidn de pequefias unidades de produccidn,
ya sea que &stas estén en zonas rurales o urbanas; en la posibilidad de ejercer
presiones legitimas para lograr que se satisfagan sus necesidades esenciales;
en las posibilidades de tener acceso a los bienes y servicios pliblicos y a las
autoridades pertinentes; en la capacidad de retener los beneficios obtenidos, y
en la capacidad de constituirse en grupos de presidn que les permita obtener una
cuota de poder politico que jam3s obtendrian como individuos aislados o marginados.
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6. La reorientacidn del desarrollo como desafio

La persistencia del modelo de crecimiento actual sélo puede conducir, en la mayoria
de los casos, a un lento e inestable crecimiento, con profundizacidén de los dese-
quilibrios estructurales y agravamiento de las desigualdades sociales.

En el caso de América Latina en las Gltimas décadas, la desarticulacidn
coexiste con un crecimiento de caricter espasmbdico apoyado en la venta generada
por recursos naturales valiosos, o por la insdlita tolerancia financiera inter-
nacional, que permite el trasplante fisico de una modernizacidn espiirea, pero no
contribuye a faverecer la estructuracidn econdmica y social interna ni, mucho menos,
la insercidn sdlida en la economfa internacional. Cuando la ola de crecimiento
espasmodico se agota, los paises de 1la regidon se ven frustrados por el término de
las expectativas generadas en el perfodo del "milagro" y por un nivel de estrangu—
lamiento externo superior al que existia en la fase inicial. Si, como ocurre en
el caso de algunos paises de la region, los recursos externos del periodo del auge
no se canalizan en forma preferente por medio de la expansidn de la capacidad
productiva, sino m3s bien por el consumo, al terminar el auge quedan de manifiesto
las debi’idades de la infraestructura fisica, que se afiaden a las carencias sociales
postergadas e ignoradas en el auge y a la degradacidon de la calificacidn técnica y
profesional que acompaifia al desempleo y a la escasa inversidn.

La magnitud de la restriccién externa, unida a la debilidad del proceso de
inversidn en la Gltima década y a las perspectivas de la economia internacional,
conducen a prever que la regidn debe esperar, con una alta probabilidad, un ritmo
mas modesto de crecimiento que el conocido en las décadas anteriores. EIl ritmo de
crecimiento econdmico, determinado en grado significativo por la restriccidn externa,
s6lo puede elevarse en la medida en que se desplace esta restriccidn, lo que supone
modificaciones en la estructura productiva y en el comportamiento de los distintos
actores econdmizos y sociales. Frente a la restriccidn externa previsible, y aun
suponiendo soluciones favorables al problema de la deuda, se requeriran innovaciones
en el ambito de la sociedad, es decir, en el contenido del crecimiento. La hipotesis
de restriccidn exter:a prolongada constituye un dato basico para la reflexidn eco-
nomica y politica. Para que un pais pueda emerger integrado y fortalecido luego de
un periodo largo y sostenido de austeridad —-como se prevé- se requiere, en lo
politico, consenso y liderazgo; en lo social, de solidaridad y un minimo de equidad;
y en lo econdmico, una articulacidn licida entre el Estado y la sociedad civil. La
restriccidn externa define prioridades vy 1imites a la accidn del Estado, exige un
funcionamiento racional del mercado ¥y, sobre todo, requiere un compromiso de
participacidn e imaginacidn por parte de la sociedad civil.

Muchas de las carencias sociales que anteriormente en algunos paises fueron
atendidas por la accidn de un Estado que concentraba la atencidn en sectores medios
y populares organizados, pero que luego fueron transferidas al mercado, deberan ser
asumidas responsablemente por una sociedad civil organizada y descentralizada. Por
la envergadura cuantitativa de las carencias sociales basicas acumuladas, seria
ingenuo imaginar una respuesta global por parte del Estado; por otra parte, dada la
naturaleza de esas carencias resultaria insensato mantener expuesta su satisfaccidn
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a las veleidades del mercado. Las modalidades concretas mediante las cuales algunas
de las carencias sociales basicas podrian ser asumidas parcialmente por la sociedad
civil seran seguramente variadas y diferentes de las. conocidas en el pasado. Por
ello se sostiene que en el futuro previsible, la innovacidn en el ambito de lo social
trasciende los limitados grados de libertad disponibles en el campo econdmico. Esa
innovacidn social requiere, sin embargo, algiin grado de consenso politico de cardcter
-éstratégicd, susceptible de expresarse a través de variadas modalidades de concer-
tacidn social.

En un contexto en el cual se ha producido una descentralizacidn y una descon-
centracidn significativa del aparato piblico en los términos indicados mas arriba,
es posible convertir la organizacidon de los agentes sociales en un recurso produc-—
tivo de alta potencialidad, tanto en la produccidn de bienes y servicios como en
general en el mejoramiento de la calidad de la vida. Nos referimos al impulso y
fortalecimiento, tanto de organizaciones de productores rurales y urbanos de simi-
lares caracteristicas como también de formas nuevas de organizacidon de la poblacidn
en sus areas de adscripcidn territorial. En t&rminos mas especificos, se trata de
impulsar la constitucidn de cooperativas y de empresas con autogestién en una amplia
gama de actividades rurales y urbanas. Entre otras, y a titulo de ejemplo, cabe
mencionar las siguientes: empresas de trabajadores rurales sin tierra dedicadas a
la construccidn de infraestructura complementaria (caminos de mano de obra, pequefia
obra hidraulica, infraestructura local de acopio, escuelas rurales, postas o
policlinicos, etc.); organizaciones econdmicas o empresas comunitarias a nivel de
barrio o de localidad rural (que reilman a tejedoras, productores artesanales de
muebles, etc.); organizaciones a nivel de barrio (u otro espacio de adscripcidn
territorial) destinadas al mejoramiento o equipamiento local; unidades locales de
compra colectiva de bienes de consumo basico, etc.

La formacidon de un tejido social organizado capaz de constituirse en una red
de iniciativas mltiples, unida a la disposicidn del aparato piblico de delegar
autoridad local en los miltiples niicleos de dicha red, constituiria el marco ade-
cuado para socializar y enfrentar creativamente las condiciones restrictivas en que
tendran que desenvolverse las economlas de la regidn por un periodo considerable.
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IV. INDUSTRIALIZACION Y DESARROLLO TECNOLOGICO

1. Desaffos y cambio estructural

En los proximos afios los pafses de América Latina deberdn enfrentar entre otros

los siguientes desafios planteados por: a) la imperiosa necesidad de ir resolviendo
los desequilibrios de la estructura productiva interna, asf como las carencias
sociales acumuladas y postergadas en el periodo de rdpido crecimiento anterior y
que afloran actualmente a la superficie; b) una reversidn del financiamiento
externo, que en el pasado constituyd una fuente de estimulo y apoyo al crecimiento,
se ha transformado, al menos en el corto y mediano plazo, en factor de inhibicidn

y obstdculo para el dinamismo econdmico interno, y ¢) la reestructuracién industrial
y tecnoldgica en curso en los pafses avanzados que podria reducir dristicamente en
algunos sectores, las posibilidades de competencia internacional de 1la produccidn
de los distintos pafses de América Latina. En estos tres dmbitos el tema de la
industrializacién tiene incidencia directa.

La modalidad particular de desarrollo e industrializacidn de Amé€rica Latina
es en buena medida un legado de la gran crisis de los afios treinta. Como ya se
ha indicado precedentemente, parece infundado suponer que esta modalidad pudiese
persistir durante la crisis actual sin experimentar modificaciones estructurales.
Mas bien, hay que buscar cuanto antes una nueva estrategia de industrializacién
que permita hacer frente a los desequilibrios internos y poder mirar con lucidez
la situacidn internacional previsible, para los prdximos afios.

Para apreciar mds claramente la magnitud de los desaffos que deber3 enfrentar
la regién es {itil tener presente, que, de acuerdo con las proyecciones disponibles y
suponiendo un crecimiento modesto pero sostenido en la segunda mitad de los afios
ochenta, el nivel del producto por habitante serfa hacia 1990 comparable al de
1980. Sin embargo, se habria producido una concentracidn del ingreso que, debido
a la naturaleza del ajuste reciente, diffcilmente alcanzarfa a reproducir el ya
inequitativo panorama existente en 1980. Por otra parte, resulta sugerente
incorporar al andlisis la visidn que los paises desarrollados tienen respecto del
desafio que su ajuste industrial a ellos les plantea.

Fundamentalmente, la situacidn en que se encuentra actualmente la mayoria de
los paises (OCDE) parece limitar la capacidad de ajuste. El bajo nivel de
inversiones, la persistente presi®dn inflacionaria y el clima actual de incerti-
dumbre respecto del futuro restringen claramente el ajuste eficaz y conveniente,

En la mayorfa de los casos, los niveles actuales de subempleo también crean graves
limitaciones a lo que es aceptable, Constantemente hay que enfrentarse al problema
de saber si la polftica econdmica puede utilizarse para crear la capacidad
necesaria para adaptarse a las nuevas circunstancias.ﬁé/

Considerando que los niveles de desempleo, inflacién y capacidad interna de

innovacién tecnolbgica asf como el atraso social acumulados en América Latina
son notoriamente mas desfavorables que en los paises de la OCDE, salta a la vista
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que la regidn enfrenta obstdculos y tensiones de una envergadura sin precedentes.
Basta senalar que en Europa se formulan perspectivas significativamente mis
pesimistas que la reflejada en el parrafo anterior para el conjunto de los paises
de la OCDE, g/ '

2. Rasgos especificos de la industrializacidn
de América Latina

El sector industrial no sdlo se transformd en el periodo 1950-1980 internamente
-8ino que impulsd y modificd el resto de las actividades productivas: extrajo

mano de obra del sector agricola y le devolvid insumos y equipos para su moderni-
zacidn; hizo surgir actividades productoras de los servicios necesarios para la
produccidén, comercializacidn y financiamiento de los bienes industriales, los que
a su vez retroalimentaron la expansidn industrial; estimuld la urbanizacidn y
cambid la infraestructura de transporte y comunicaciones; influyd directa e
indirectamente, sobre la orientacidén y crecimiento del sector piiblico, directa-
mente a través de las necesidades de infraestructura fisica y educacional que cred
e indirectamente a través de la transformacidén social inducida por el crecimiento
y que se expresa en el dmbito sindical de los partidos, regional, de la organiza-
cidén de los consumidores y de otras formas de agrupacidn social y que contribuyeron
a inducir y orientar la expansidn del sector piiblico.

Esta caracterizacidn genérica adquirid magnitudes y modalidades diversas en
los distintos paises de la regién. Por un lado, el Brasil y México mostraron los
ritmos de industrializacidn mis elevados de la regidn (8.5% y 7.3% de crecimiento
anual del producto industrial respecto al 6.8% de la regién). En el otro extremo,
en términos de dinamismo, se ubicaron Argentina, Chile y Uruguay (4.1%, 3.7%7 y 2.7%,
respectivamente). Considerando el conjunto de estos tres paises de iuadustriali-
zacidn inicialmente avanzada y posteriormente frustrada, se constata que en 1950
generaban 417 de la produccidén industrial de América Latina, mientras que en 1978
habfan reducido su participacidn a 20.5% del conjunto de la regidén. En el mismo
periodo, los pafses grandes de industrializacidn rdpida, elevaron su participacidn
en la oferta industrial de América Latina de 42.1% a 61.8%. Es decir, mientras
que en 1950 el Brasil y México generaban una produccidn industrial similar a la
de Argentina, Chile y Uruguay, en 1978 la produccién industrial de estos {iltimos
paises representaba la tercera parte de la del Brasil y México. Estas alusiones
a los paises de industrializacibn inicialmente avanzada y posteriormente frustrada,
adquieren importancia cuando se considera que la aplicacién del modelo neoliberal
ha teuaido lugar predominantemente en la Argentina, Chile y el Uruguay.

Es interesante destacar el marcado dinamismo que caracteriza a los pequenos
paises que integraban el Mercado Comin Centroamericano, cuyo crecimiento entre
1950 y 1978 fue superior al de la regidén en su conjunto y comparable al del Brasil,
México y Venezuela. A pesar de todas las salvedades y distingos que han de tenerse
en cuenta respecto de este tipo de indicadores, es importante destacar este hecho
porque, en alguna medida, contribuye a matizar los estereotipos que se manejan
respecto a Centroamérica y que explican, entre otros muchos factores, la perplejidad
que han causado en el ambito internacional, e incluso latinoamericano los movimientos
sociales y polfticos de los {iltimos afios en esa regidn.

/La industrializacidn
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La industrializacién de América Latina no s8lo ha crecido con relativa rapidez
sino que las modificaciones sectoriales ocurridas dentro de la industria manufactu-
rera presentan desplazamientos aparentemente similares a los observados en el
pasado en los pafses actualmente desarrollados en lo que se refiere al incremento
de los bienes de consumo duraderos, al peso creciente de los productos quimicos y
a la creciente gravitacidn de la industria metalmecdnica. FEs decir, se han repro-
ducido formalmente en la regidén, las tendencias que resultaron estrictamente
funcionales para las condiciones prevalecientes en los paises avanzados en los que
la satisfaccién plena de las necesidades b&sicas de consumo no duradero impulsd la
expansién del consumo duradero y la creciente diversificacidn de los mismos; 1la
escasez de recursos naturales unida al acceso de petrdleo barato estimuld la susti-
tucidén de los productos naturales por sintéticos, lo que se manifestd por el rapido
crecimiento de la industria qufmica; la intensificacidn de 1a competencia interna-
cional y finalmente la presién salarial y sindical estimularon la rapida expansidn
de la automatizacién que se reflejaba en el rdpido crecimiento de la produccidn de
maquinaria y equipo. En cambio, en América Latina, donde un porcentaje muy elevado
de la poblacidn no dispone de los bienes y servicios para satisfacer sus necesidades
elementales, con una dotacidn generosa de recursos naturales y mano de obra abundante
y desempleada, ese patrdn industrial no ha resultado funcional para las condiciones
locales.

Esa estrategia de desarrollo no ha sido funcional, en buena medida, para las
carencias y potencialidades de los paises de la regién. Por lo tanto, en lo que se
refiere a la concentracidn del ingreso, son muy reveladores los casos del Brasil
y México cuyo dinamismo, magnitud del mercado interno y diversificacidn de la planta
productiva alcanzd los niveles mds elevados de la regidn. En ambos paises en efecto,
después de tres decenios de un crecimiento diffcilmente reproducible en el futuro,
se observa que el 10% de la poblacién de mayores ingresos, dispone de recursos que
superan en mis de cinco veces los disponibles por el 40% a poblacidn de menores
recursos. Pero este solo rasgo no alcanza a caracterizar la especificidad del
proceso de industrializacidn latinoamericano. Existen asimismo, otros factores que
explicarfan la diferencia notoria que existe entre los paises avanzados y los del
Sudeste asidtico por una parte y los de la regidn por la otra en cuanto a los resul-
tados de la industrializacidn, no obstante las similitudes formales anterioremente
seftaladas,

En primer lugar cabe mencionar la precaria y asimétrica articulacidn entre
la industria y la agricultura. A diferencia de lo ocurrido en los paises ayvanzados,
el sector productor de alimentos basicos para el mercado interno y la poblacidn
campesina en que esta produccidn se sustentaba ha sido sistemdticamente postergada
politica y econdmicamente por las estrategias de desarrollo, lo cual termind
reflejdndose en los distintos pafses de la regidn --con excepcién de la Argentina
y Uruguay en los cuales coinciden rubros basicos de exportacidn con los destinados
al consumo interno-- en una sistemidtica merma del superavit externo del sector
agricola generado por esos productos y en el déficit externo creciente en relacidn
con aquellos insumos y maquinaria industrial requeridas por el sector agricola.
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A la precaria articulacidn entre la industria y la agroindustria se suma una
base energética, que no resulta funcional en relacifn con los recursos de que la
regidn dispone. Téngase presente que si bien s8lo un pafs de la regidn, Venezuela,
ha sido un exportador importante de petrdleo en las Gltimas décadas, el consumo
energético de la regidn se ha basado en esa fuente energética en mucho mayor medida
que el del resto de las regiones del mundo. En 1925 los combustibles 1iquidos
representaban 13% de las fuentes energéticas mundiales, mientras que en América
Latina esa proporcién era ya de 57%; hacia fines de los afios sesenta la proporcidn
se habia elevado a 407 en el mundo y en América Latina ya superaba el 70%.

La precariedad de la articulacidn productiva de los paises de América Latina
asi como la ausencia de creatividad de su estrategia de desarrollo queda clara-
mente de manifiesto por la escasa gravitacidn del sector productor de bienes de
capital. Aun cuando el volumen de produccidn de los paises de mayor tamafio
es significativo, el contenido de "creatividad enddgena' de esos bienes es minima.

Si se acepta la hipbtesis de que el desarrollo tecnoldgico en buena medida se
incorpora en la industria de bienes de capital, debe necesariamente concluirse que
la debilidad mostrada en el Ambito tecnoldgico por los paises de la regidn estd
asociada al atraso de este sector. Sin embargo, para superar este problema no
basta la mera formulacidn y dictacidn de normas especificamente orientadas a
estimular la actividad de investigacidn y desarrollo en las empresas y a regular
la transferencia de tecnologia desde el exterior, mientras se mantiene constante
el conjunto de factores que configuran este estilo de industrializacidn, entre
cuyas caracteristicas figuran el rezago del sector de bienes de capital y la falta
de creatividad en la incorporacién de tecnologia.

Al creciente déficit externo generado por esta industrializacidn "trunca"
v a la reduccidn sistemdtica del superdvit del sector agricola --que, en algunos
paises como México, se convirtid inclusive en déficit-- se agregaron a partir de
1973 'las consecuencias del hipertrofiado abastecimiento petrolero latinoamericano.
A estos déficit, vinculados a la estructura productiva y, por consiguiente, a la
estrategia de desarrollo, se sumaron los servicios de la deuda contratada para
neutralizar tales déficit estructurales y los de las inversiones extranjeras
directas que impulsaban los sectores industriales de mis rapido crecimiento y
que eran los que definfan el perfil productivo interno ante la debilidad relativa
del empresariado industrial.

La presencia de empresas extranjeras no es un fendmeno especifico de América
Latina; pero si es propio de la regidn la magnitud de su presencia, la ineficiencia
de las estructuras productivas que han configurado, su aceptacifn en actividades
carentes de toda complejidad tecnoldgica, en suma, el hecho de que su accidn
iocal refleja en mucho mayor medida la omisidn normativa de los agentes internos
y del conjunto de fuerzas sociales reflejados en la accidn pGblica que el espiritu
de conquista de estas empresas, cuyo comportamiento no supera los limites de sus
objetivos microecondmicos.
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Estas empresas, que estdn a la cabeza de los sectores mis dinfmicos al igual
que en los pafses de origen, presentan sin embargo una clara asimetrfa con respecto
a las funciones que generan en esos pafses. En efecto, mientras constituyen la
fuente principal del superdvit comercial en los paises de origen, en los paises
receptores de la regidn dan origen a un dé&ficit comercial que representa en algunos
casos una proporcidn elevada del déficit comercial nacional.

Lo anterior no supone desconocer la existencia, en los diferentes paises de
la regidn, de grupos empresariales nacionales privados y piblicos que han demostrado
poseer todos los atributos definidos por Schumpeter, incluida la potencialidad de
innovacidén tecnoldgica. Esos grupos existen, y algunos de ellos han alcanzado
notoriedad a nivel internacional. Lo que se intenta destacar es que en este caso
la vocacidn industrial no ha sido determinante en la conduccidn del proceso econd-
mico, como lo fue en el capitalismo avanzado y en el tardfo del Sudeste asiitico.

Una caracteristica del patrén de industrializacidn en Am8rica Latina es la
elevada proteccidn que ha amparado el crecimiento industrial. Sin embargo, es
interesante destacar, que &ste serfa paraddjicamente un rasgo com@in con el Japbn,
pais que ha logrado los resultados mis notables en la industrializacidn de la
posguerra.

En el caso del Japdn, la proteccidn favorecfa un proceso de aprendizaje impul-
sado por grupos nacionales imbricados con el Estado, construido en torno a dos ejes
estratégicos: los sectores quimico y metalmecanico cuya demanda futura se prevefa
dindmica. Sobre esa base se harfa la sustitucidn de importaciones, dinamizando el
mercado, se innovaba, se integraba selectivamente la matriz de relaciones interindus-
triales y se preparaba la penetracidn en los mercados internacionales. En ese obje-
tivo se inclufan los paises que, como los Estados Unidos, constituian la fuente
principal de inspiracidn tecnoldgica. La proteccidn estaba al servicio de una estra-
tegia concebida por agentes internos y orientada a la conquista futura del mercado
internacional. Es decir, se tratd de un proteccionismo para el "aprendizaje",

En América Latina, en cambio, la proteccién amparaba una reproduccidn indis-
criminada, pero a escala pequefia, de la industria de los paises avanzados, trunca
en su componente de bienes de capital, impulsada por empresas cuya perspectiva a
largo plazo era ajena a las condiciones locales y cuya innovacidn no sdlo se
efectuaba principalmente en los paises de origen sino que, ademds, era estricta-
mente funcional para sus requerimientos.

En Amé€rica Latina el nivel de la proteccidn ha estado en alguna medida
determinado por las tasas de rentabilidad susceptibles de obtenerse en las activi-
dades no expuestas del comercio internacional como la construccidn civil, comercio
e intermediacidén financiera, en las cuales concentraban sus actividades principales
los grupos privados nacionales mds poderosos. Es perfectamente racional --desde
la perspectiva de esos grupos—— buscar al diversificarse hacia el sector industrial,
rentabilidades comparables a las existentes en los sectores de origen. Esto
explicarfa la paradGjica situacidn que se plantea en los sistemas industriales
liderados por empresas transnacionales cuya proteccidn durante decenios diffcilmente
se podria justificar basindose en el criterio de la industria incipiente y con
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arreglo a la cual han prevalecido niveles tan elevados e indiscriminados de
proteccidn. La atomizacidén de la estructura productiva seria estimulada por la
elevada proteccidn, pero posteriormente, exigiria que ella se mantuviera para
garantizar su supervivencia. Es comprensible entonces que al amparo de esta
"proteccidn frivola" no surgieran corrientes significativas de exportaciones
industriales, en proporcidn a la produccidén. En determinados paises y periodos
las exportaciones industriales crecieron rapidamente pero representaron una
proporcidn de la produccidén notoriamente inferior a la verificada en el Sudeste
asiitico.

De lo anterior, se desprende que al analizar la actual crisis financiera de
los paises de América Latina es imprescindible tomar en consideracidn, ademis de
los factores externos ya mencionados los aspectos estructurales de la estrategia
seguida hasta este momento. Se ha evidenciado que la fragilidad de la situacidn
externa estd intimamente ligada a este patrdn industrial: el precario liderazgo
ejercido por la industria automotriz unido a la carencia de bienes de capital
y al rezago en su produccidn, la asimétrica relacién entre la industria y la
agricultura y la falta de funcionalidad de la base energética, explican fundamen-
talmente la vulnerabilidad ante causas externas y, por consiguiente, el endeu-
damiento externo. Para superar esta vulnerabilidad es condicidén indispensable
la transformacidn de este patrdn industrial, asi como de sus articulaciones con
el sector agricola y los recursos ambientales, con la base energética y con los
mecanismos de intermediacidn financiera en que se ha apoyado.

En términos generales, en lugar de una imagen fiel pero cronoldgicamente
desfasada de la industrializacidn de los pafses avanzados, se encuentra una repro-
duccidn trunca y deformada de esa fuente de inspiracidn, que al menos parcialmente
no resulta funcional para las carencias de una proporcidn elevada de la poblacidn
¥, que al mismo tiempo es incapaz de desarrollar sus potencialidades creadoras y
aprovechar plenamente los abundantes recursos naturales disponibles. Pareceria
claro que la propuesta neoliberal, que aborda las precariedades de la industria-
lizacidn cuestionando su existencia y retrotrayéndose a esquemas pretéritos de
divisidn internacional del trabajo con arreglo a los cuales los paises de América
Latina aparecerian resignados a la opaca y poco trascendente funcidén de expor-
tadores de recursos naturales, no resuelve las carencias sociales acumuladas.

Las transformaciones industriales en los paises avanzados y la crisis regional de
comienzos de los afios ochenta, que ha significado un retroceso de 17 afios en el
grado de industrializacidn tal vez implique que la regidn, que ya en los afios
cincuenta se definia como de "industrializacidn muy tardia" (late, late comer),
enfrente en lo que resta del siglo un retraso industrial sin precedentes (lo que
podria tal vez denominarse late, late... late comer).

3. La reestructuracidn tecnoldgico-industrial de los paises
avanzados: repercusiones para América Latina

La rapidez y efectividad con que los paises industrializados se han adaptado a las
nuevas condiciones energéticas, constituye una expresidn importante pero parcial
de un proceso mds complejo y profundo de reestructuracidn tecnoldgico-industrial
actualmente en curso. Se estima que en 1982, los paises de la OCDE utilizaron
167 menos energia y 26% menos petrdleo por unidad de producto nacional bruto que
en 1973.7/

- /La voluntad



- 67 -

La voluntad politica de adaptarse a un desaffio de esta magnitud, unida a la
flexibilidad para modificar comportamientos sociales e innovar tecnoldgicamente,
revela la potencialidad de aquellas situaciones en que la "capacidad creativa
endbgena” prima sobre la "imitacién acritica".

La particular valoracidén politica y social que los paises industrializados
otorgan a las actividades industriales, cientificas y tecnolSgicas en la actual
coyuntura de crisis se reflejan con nitidez en el testimonio siguiente: 8/

Se ha insistido reiteradamente en que las proyecciones corresponden a hipStesis
que suponen un dinamismo renovado de la industria. En ellas, hay que aumentar el
papel de la industria y &sta debe reasumir (gracias a las exportaciones de bienes
manufacturados), una funcidén clave en el proceso de crecimiento, aunque &ste sea
modesto. En todo caso, las innovaciones tecnolfgicas desempefiardn probablemente un
papel importante, incluso decisivo, en los afios ochenta, Se hace cada yez mis apa-
rente que, totalmente aparte de los cambios estructurales que se producen actualmente,
se ha iniciado una fase de cambio tecnoldgico especialmente decisiva. Como
resultado, las autoridades y las empresas conceden suma importancia al factor
tecnoldgico en sus opciones y estrategias. Las perspectivas actuales de un menor
crecimiento econdmico, en cierto modo, s6lo aumentan esa importancia.

Independientemente de los mecanismos institucionales.y de las diferencias
en cuanto al énfasis retSrico que se dé a la intervencidn piiblica, se observa que
en la practica, y acorde con la formulacidn anterior, el sector pidblico de los
paises industrializados estd haciendo un esfuerzo sistemdtico y de gran envergadura
para impulsar el desarrollo e incorporar tecnologfas mis avanzadas en la actividad
productiva nacional. Existe consenso de que las ventajas comparativas en materia
de comercio internacional de los decenios venideros se construyen precisamente a
través de esa condicidn "voluntarista" e "intervencionista" en el plano nacional.

El apoyo pliblico a las actividades de investigacidn y desarrollo tecnoldgico
se ha venido acentuando en los paises industrializados a partir de la segunda
guerra mundial, con motivaciones, modalidades institucionales, instrumentos de
politica y magnitudes que varfan segiin los paises pero que convergen en cuanto a
la creciente prioridad otorgada al tema.9/ El Estado participa en la definicién
de prioridades sectoriales, como fuente de recursos financieros, ejecutante directo,
otorgando apoyo para la apropiacidn y comercializacidn de los resultados de las
actividades de industrializacidn, atenuando el riesgo inherente a las actividades
de industrializacidn y subvencionando el proceso de aprendizaje en los campos mas
avanzados (compras del sector plblico y particularmente las del Zmbito militar)

y favoreciendo por vias crediticias, tributarias y diplomdticas la presencia en el
mercado internacional de las empresas respectivas. Un aspecto importante se
refiere a la estrecha vinculacidn entre los instrumentos de apoyo tecnoldgico y la
polftica industrial en un sentido amplio. En este sentido, la diferencia con
América Latina es notoria ya que en la regidn persiste un enfoque del desarrollo
tecnoldgico que aun no consigue integrarlo al &mbito de las instituciones e
instrumentos de la politica industrial.
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Para ilustrar la apreciable convergencia existente en los paises avanzados,
superpuesta a diferencias formales e institucionales compdrense los programas de
los sectores mds avanzados del Ministerio de Comercio Internacional e Industria
del Japdén y del Departamento de Defensa de los Estados Unidos.l10/

La transicidn tecnoldgico~industrial adquiere particular importancia en la
adaptacidn energética y en las tecnologfas mas avanzadas pero su influencia se
difunde al conjunto de la produccién de bienes y servicios, como se intenta describir
esquematicamente basindose en trabajos de la OCDE. 11/

a) Bienes de consumo duradero

Este grupo de productos incluye principalmente los automdviles y los electro-
domésticos, que han sido la base del dinamismo del consumo de los paises avanzados
y tambi&n de los paises de América Latina, y que est&n experimentando modificaciones
tecnolégicas significativas, motivadas principalmente por distintos factores que se
hicieron presentes en los afios setenta en los paises avanzados. Entre esos factores
cabe citar la tendencia a la saturacién de la demanda de los productos tradicionales,
la creciente preocupacidn por los problemas ambientales, elevacifn en el precio de
la energia, la competencia de los paises en desarrollo, las presiones laborales
para elevar la "satisfaccidn en el trabajo" y, finalmente, las posibilidades de
introduccidén masiva de aplicaciones provenientes de la electrdnica y la
computacidn.

En el caso de los automdviles, cabe mencionar entre las tendencias importantes
la reestructuracidén de la produccidén a escala internacional, la robotizacién de las
plantas, la introduccién de materiales mds livianos, de nuevos disefios, la de
aparatos de control electrdnico, la elevacidn de la eficiencia energética, la
blisqueda de nuevos combustibles y la reduccidn de los efectos contaminantes.

La fabricacidn de electrodomésticos asi como la de juegos corrientes y
electrdnicos que en té€rminos generales hacia uso intensivo de la mano de obra,
se ha transformado, por la via de la automatizacidn y ha pasado a hacer uso
intensivo del capital. Esta es una reaccidn tipica frente a la competencia potencial de
los paises no industrializados.

b) Bienes intermedios

Incluyen los distintos materiales de uso difundido que se incorporan a una
gran gama de productos finales: cemento, productos sider{irgicos, petroquimicos bdsicos,
papel y vidrio.

En los decenios de 1950 y 1960, los productos intermedios crecieron a un
ritmo elevado, particularmente los productos quimicos, que favorecid el aprove-
chamiento creciente de las economias de escala, lo que unido a los bajos costos
de energfa y de algunas otras materias primas, permitieron la introduccidn de
innovaciones en los productos y en los procesos, particularmente en los productos
quimicos. En la década de 1970 este panorama idflico cambio radicalmente: al
lento ritmo de crecimiento econdmico general, se agregd el incremento en el precio

/de 1la



- 69 -

de la energia, de otras materias primas, las presiones de los especialistas en

las ciencias del medio ambiente y la competencia de algunos paises en desarrollo
con recursos naturales, en los cuales habfan comenzado a madurar grandes proyectos
de procesamiento b3sico.

Se estima en general que en estos sectores el proceso de innovacidn se
concentra en mejoramientos marginales de los productos, la biisqueda de nuevas
aplicaciones y la elevacidn marginal de la eficiencia en el proceso (ahorro
energético y disminucidn de la contaminacién). Se ha prestado atencidn principal~
mente a la blisqueda de las fuentes energéticas alternativas tales como el carbdnm,
gas, desechos agricolas y urbanos y diversos productos agricolas: en la misma
direccidn apuntan los esfuerzos en el Area de la energfia nuclear.

El disefio de productos complejos, que hacen uso intensivo de la tecnologia,
y que incorporan mayor valor agregado es otra de las lineas hacia la que apunta la
innovacidn tecnoldgica en estos sectores de proceso continuo. En el sector
siderfirgico el &nfasis se desplazaria hacia los aceros especiales y en el sector
quimico se localizaria en los productos farmacButicos, pesticidas y otros productos
quimicos complejos.

c) Bienes de capital

En el futuro cercano, la presidn salarial de los paises avanzados sustituida
posiblemente por la intensificacifén de la competencia entre los paises desarrollados
y por la de algunos paises semiindustrializados, con lo cual persistiran las
presiones para sustituir mano de obra. Por otra parte, el cambio en la base ener-
gética asf como las presiones ambientales han constituido un desafio para la
introduccidn de cambios tecnol8gicos importantes en el disefio de los bienes de
capital y de las plantas complejas. La eficiencia energética, los efectos nocivos
sobre el medio ambiente, la mayor seguridad, la reduccidn del ruido y la simpli-
ficaci6n de las operaciones, son factores que han pasado a constituir rasgos
determinantes de las posibilidades de competencia de los bienes de capital.

En el adrea de las maquinas-herramientas se ha producido una invasidn soste-
nida del control numérico, que en Susorigenes estuvo vinculada a las especifi-
caciones de la industria aeroespacial y que, posteriormente, se difundid al ambito
general de las  mAquinas—herramientas. Las perspectivas de utilizacidn de las
técnicas de computacidn para el disefio industrial, incluidos el de los bienes de
capital y para el control de la operacidn de conjuntos integrados y de maquinas-
herramientas y de plantas completas, aparecen hoy dia mucho ma3s cercanas a la
realidad que a la ciencia ficcidn.

Esta invasidn de la ciencia y tecnologfa en el ambito de los bienes de
capital tiene, por la naturaleza de la funcidén que estos bienes desempefian en
el aspecto productivo, un efecto de difusidn y multiplicacidn que abarca el conjunto
de la produccién de bienes y servicios.
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d) Difusién a otros sectores

El proceso de innovacidn tecnoldgica se localiza principalmente en la industria
manufacturera y, dentro de ella, en los sectores anteriormente mencionados, bienes
de capital, productos intermedios, principalmente en la industria quimica y los
bienes de consumo duraderos. Sin embargo, la penetracién y difusidén desde esos
sectores hacia el conjunto de bienes y servicios, se desarrolla con gran dinamismo.
La r3pida elevacidn de la productividad en el sector agricola es atribuible en
gran medida a las innovaciones en la industria quimica y en la maquinaria agricola.
Las innovaciones en el dmbito de las comunicaciones, computacidn y electrénica,
se proyectan con gran intensidad en el sector financiero, comercial, en la admi-
nistracidn plblica y, con énfasis creciente en el futuro, en sectores tales como
la educacidn y la salud. El costo decreciente de las comunicaciones sin duda
influird en la modificacidn de los esquemas de transporte de personas y en las
posibilidades de descentralizacidn geografica de las actividades productivas. En
suma, la transicifn hacia un nuevo patrdn tecnoldgico industrial constituye la
expresidn m3s visible de un proceso probablemente mds profundo de transformaciones
que puedan afectar al funcionamiento global de la sociedad.

e) Biociencia y biotecnologia

Hay quienes sostienen que el potencial de innovacién tecnoldgica de la biotec-
nologia es comparable al de la microelectrdnica. Su proyeccidn potencial abarca
diferentes sectores: en la agricultura, la biociencia ha permitido desplazar las
investigaciones desde los fertilizantes, como productos hacia la investigacidn del
proceso de fertilizacidn. Lo anterior significa pasar de los métodos tradicionales
de la quimica aplicada a la agricultura hacia la utilizacidn de la fisiologfa de
las plantas, la biologfa molecular y la ingenieria genética. En el Area farma-
céutica, ha avanzado significativamente la comprensidn de las causas de las enfer-
medades, lo que permite poder hacer mayor hincapié en la medieina preventiva en
lugar de la curativa.

En la esfera de la salud convergen en general, tanto las posibles aplicaciones
de la microelectrdnica en el instrumental y en los andlisis, como de la biotecnologia

en la comprensidén del funcionamiento y en la prevencidn de enfermedades.,

f) Repercusiones para América Latina

Entre las miltiples repercusiones que estas circunstancias pueden tener para
los paises de América Latina parece {itil enfatizar las siguientes:

i) Los paises avanzados, habiendo previsto un perfodo relativamente prolongado
de crecimiento lento, preparan y apoyan un proceso de transicién hacia un nuevo
patrdn tecnolégico industrial que podria conducirlos a incorporarse a un nuevo
ciclo de crecimiento. Por ese motivo, los paises de la regidén enfrentarin presumi-
blemente una situacidn internacional que a corto y mediano plazo ofrece escasas
posibilidades de dinamismo, pero sin embargo, permitirad crear una nueva estructura
productiva a escala internacional, en relacidn con la cual pueden quedar parcial-
mente obsoletas las estructuras productivas nacionales que no se transforman.
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ii) La accidén gubernamental de los paises avanzados tiende a intensificarse
con miras a reforzar la posicidn relativa de cada uno de los paises en este proceso
de transicidn. De ella puede emerger una nueva jerarquia en relacifn con la
gravitacién relativa en el plano internacional.

iii) Algunos de los sectores en que se localizan los proyectos mids importantes
de algunos paises de la regidn, coinciden con aquellos en los cuales pueden produ-
cirse transformaciones tecnoldgicas en los prdximos afios a nivel internacional,

Es el caso de la industria automotriz, la petroquimica y la de bienes de capital.

iv) De lo anterior se desprende la importancia decisiva que pueden tener las
iniciativas de cooperacidén regional que permitan incorporar sistematicamente al
proceso de negociaciones internacionales en cada uno de esos sectores una visidn
actualizada del cambio tecnoldgico previsible. En caso contrario podria ocurrir,
como ya ha ocurrido en otras oportunidades, que los paises desarrollados desplacen
hacia los paises en vias de desarrollo las modalidades t&cnicas de fabricacidn y
los equipos que resultan superados. por el cambio tecnoldgico. Tratandose de
sectores que constituyen el nilicleo industrial m3s avanzado de los paises de América
Latina esa eventualidad, de materializarse, afectaria seriamente las economias
nacionales en las proximas dé&cadas.

v) Algunos sectores, en los cuales hasta ahora los paises de la regidn habian
concentrado los esfuerzos en materia de exportaciones industriales y que hacen uso
muy intensivo de mano de obra, pueden experimentar, como consecuencia del proceso
de automatizacibn, cambios significativos en los préximos afos, que afecten dr3sti-
camente la competitividad de los productos nacionales. Seria el caso en los
sectores textil y de vestuario y la variada gama de 'maquiladoras'" del sector textil
y electrénico. El sistemitico esfuerzo de.los paises desarrollados por elevar la
eficiencia en el uso de la energfa y, en general, de materias primas importadas
podria incidir en las perspectivas de exportacidn en algunos rubros que hacen uso
intensivo de los recursos naturales.

vi) En las dreas tecnoldgicas mds avanzadas resulta evidente que en los
paises de Amfrica Latina deben hacer un esfuerzo de gran envergadura, para el
cual podria ser muy valiosa la cooperacidén regional. Sin embargo, los campos de
aplicacidn preferencial pueden diferir significativamente, como reflejo de la
especificidad de las carencias y potencialidades de los que son objeto de atencidn
particular en los paises avanzados.

4, Eficiencia, crecimiento y creatividad: el concepto de
W~ = - ; -2 Fn [
niicleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica

Como ya se ha dicho el crecimiento no es condicién suficiente para la creatividad

y abundan los casos concretos que asi lo demuestran en América Latina. Uno de los
rasgos predominantes de la industrializacidn de América Latina ha sido, en paises
de caracteristicas diferentes, el crecimiento rdpido que ha experimentado a partir
de la segunda guerra mundial y a la vez, como un rasgo complementario de dicho
crecimiento cabe mencionar precisamente la falta de creatividad, lo que no ha
impedido que hayan existido ciertas &4reas de excelencia relativa en la mayoria

de los pafses. 12/
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Cabe preguntarse entonces, con toda razbn, cufles son las otras condiciones
necesarias para lograr el desarrollo de la creatiyidad ya que se ve que con el
crecimiento no basta, Se parte de la base de que la creatividad es un proceso
complejo en que participa una amplia gama de agentes y motivaciones: grandes
plantas industriales vinculadas.con pequefias y medianas, institutos de tecnologfia,
institutos de ciencia basica, los organismos ‘que preparan personal calificado de
los distintos niveles, los medios de cemunicacidn masiva y-los ministerios y
organismos centrales que definen politicas y normas, ya que la interaccidn entre
estos agentes y motivaciones es determinante para el proceso de creatividad.

Cabe inferir entonces que entre los factores que pueden contribuir a desarrollar

o a frustrar esta actividad deberia desempefiar un papel importante precisamente,
el tipo de relaciones que se establece entre los distintos agentes de la actividad
econdmica y entre los individuos que participan en cada una de esas actividades y
el lugar de trabajo en cuestifn. Por consiguiente en la creatividad también
influirfan la modalidad de las .relaciones de trabajo dentro de cada uno de estos
organismos o entidades y la naturaleza de las relaciones que se establezcan entre
esas distintas actividades. Un modelo industrial impulsado por filiales de
empresas, cuyos centros de gravedad estdn ubicados en otros pafses, diffcilmente
desencadenard un proceso creativo interno porque €ste no resulta funcional, en
términos generales, para la estrategia de expansifn a largo plazo de dichas empresas.
Un modelo de desarrollo basado fundamentalmente en la exportacifn simple de
recursos naturales no necesita tampoco que se desarrolle  la creatividad ni
individual ni de las empresas productivas. Por lo tanto, ademis de la naturaleza
de los agentes y de las. relaciones que se establecen entre y al interior de ellos,
como- factor explicativo de la creatividad es también importante la estructura
productiva a través de la cual se concreta la actividad econbmica.

Entre los diversos factores que influyen sobre el proceso de creatividad es
importante destacar el grado de descentralizacidn de la vida econdmica., En efecto,
una de las condiciones importantes parecerfa ser que las unidades que interactiian
entre si tuviesen margen de autonomfa suficiente como para poder dar impulso a la
creatividad tanto para tomar la ofensiva o ponerse a la defensiva en materia de
innovaciones y también para estimular a sus autores.

Cuando la comunicacidn, interaccidn y fluidez de la articulacifn entre estos
actores, instancias y niveles de decisidn est@n consolidadas como prictica cotidiana
en el plano nacional se habria conformado lo que a cont1nuac1on se define como

"nlicleo endbgeno de dinamizacidn tecnolBgica'.

Para que este concepto pueda apllcarse en la prictica es preclso desagregarlo
en sus dimensiones basicas, que serfan las siguientes:

a) Valoracion positiva por parte de quienes ejercen el liderazgo, del signifi-
cado '"maciomal" de satisfacer las carencias internas y de favorecer una insercidn
s6lida en una economia mundial caracterizada per una "transparencia" e intercomu-
nicacidn crecientes.

b) Un modo de funcionamiento caracterizado por la fluida comunicacifn y
articulacién entre los distintos actores y sectores econdmicos y sociales que
participan en el proceso productivo de bienes y servicios; y
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c) Una actitud social generalizada de valoracién de la actividad creativa y
de la funcidén empresarial independientemente de la combinacién de formas de propie-
dad (1a que estarid condicionada por la especificidad de los procesos histdricos de
las respectivas formaciones sociales). Esta valoracién de la creatividad supone
un espiritu muy abierto hacia el resto del mundo, tanto en lo que se refiere al
proceso de aprendizaje y asimilacidn de los conocimientos generados en el exterior,
como a la identificacidn de aquellas actividades en que el pais puede adquirir
niveles de excelencia relativa que le permitan generar las divisas imprescindibles
para adquirir los bienes y servicios requeridos para satisfacer, en conjunto con
aquellos generados localmente, las carencias internas. Este proceso sistematico
de aprendizaje supone una preocupacidn "obsesiva" con la capacitacidn permanente
de la poblacidn, por medios formales, con instituciones especializadas y por los
medios de comunicacidn masiva y un conocimiento exhaustivo de las potencialidades
locales que comprende, tanto los recursos naturales. disponibles, como las posibi-
lidades de modernizacidn de las formas organizativas y las técnicas tradicionales
disponibles. La modernizacidn genuina es aquella que enriquece y potencia el
acervo heredado en los distintos planos: el patrimonio histdrico, valores y
aptitudes, las formas de organizacidn y conocimientos asociados a las especifi-
cidades locales. Esta modalidad de modernizacidn permite la insercidn en los
mercados internacionales, porque agrega valor intelectual y efectividad a los
disefios, procesos, técnicas y formas de organizacidn de la produccién que ya
existfa. La modernizacidén que no tiene en cuenta el acervo local y favorece el
simple transplante fisico de los objetos, podrfa calificarse de modernizacidn
de "escaparate'" o esplirea, permite la reproduccidn efimera de la modernizacidn
importada, a un costo en divisas dificilmente financiable en el préximo decenio,
pero escasamente contribuye a desencadenar los procesos innovativos locales,
sin los cuales, la presencia en los mercados internacionales se torna esencialmente
precaria.

Es importante destacar que en esta caracterizacién del '"niicleo enddgeno de
dinamizacién tecnolfgica' no se ha mencionado el tamafio de los mercados ni de la
abundancia de la dotacidn de recursos naturales. Esto obedece a la conviccidn,
corroborada por la experiencia histd8rica, de que no hay una clara correlacidn
entre las dimensiones del liderazgo y de la articulacidn econdmica y social y
el tamafo, ni mucho menos con la generosa dotacidn de recursos naturales. Lo
dicho no invalida la importancia de las economias de escala y de la concentra-
cidén en determinadas actividades, pero busca enfatizar la importancia decisiva
de que la configuracifn de la actividad productiva, como reflejo del esfuerzo
creativo interno, sea funcional en relacin con las carencias y potencialidades
especificas nacionales. En ese sentido especifico se habla del carfcter
"endBgeno".

La necesidad de competir, reforzada por las limitaciones del tamano del
mercado interno y el necesario proceso de aprendizaje deberia traducirse necesa-
riamente en perfiles productivos mis especializados que los existentes en las
economias avanzadas. El concepto de "nlicleo end6geno de dinamizacidn tecnoldgica"
favorece, precisamente, la identificacidn de las lineas de especializacién y la
creacidn, a partir de estas, de sistemas crecientemente articulados que buscan
alcanzar niyeles de excelencia internacional en los diversos eslabones que conforman
las cadenas de especializacidn. La particular modalidad de desarrollo del sector
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industrial en la regidn evidentemente se aparta de este criterio de selectividad
y especializacién. El ejemplo tal vez mds notable y negativo, desde el punto
de vista del balance de divisas y de su efecto de irradiacidn tecnol8gica, ha
sido la del sector automotriz. Es posible que para llevar adelante algunas
actividades de investigacidn, desarrollo e incluso, capacitacidn en ciertas
especialidades deba alcanzarse untamafio minimo superior a las posibilidades de
algunos paises de la regidén. En estos casos, que pueden ser numerosos, la
materializacidn del concepto de "niicleo endSgeno'" exige otra dimensidn, cual
es la cooperacidén regional. Lo propio se aplica a ciertas actividades de
prospeccidn de recursos naturales, infraestructuras de comunicaciones y comer-
cializacién internacional. Por consiguiente, esa dimensidn constituye un
elemento importante que trasciende, sin embargo, del comercio intrarregional.

De lo sehalado hasta aqui se desprende, que para la gestacidn y persistencia
de un niicleo enddgeno de dinamizacién tecnologlca se requiere que exista por
una parte un conjunto de elementos que le permitan surgir y aseguren su conti-
nuidad y, por otra, un &mbito para la expresién fisica de su presencia en las
estructuras productivas nacionales.

a) El contexto

Entre los elementos que han de existir para que pueda gestarse dicho niicleo,
y posteriormente persistir se destacan, en primer lugar, un conjunto de condiciones
subjetivas conducentes a la formacidn de una voluntad nacional en torno a la
tarea de satisfacer las carencias internas y asegurar una insercidn sdlida en
la economia mundial a partir del cabal aprovechamiento de las potencialidades
nacionales (ecuacidn carencias-potencialidades). Entre dichas condiciones cabe
senalar:

i) La presencia de un liderazgo legitimado a partir de la consecucidn de la
meta indicada,; el logro paulatino de un consenso nacional que permita la
movilizacidn de los diversos agentes para alcanzar esa meta y la valoracion
social de las diversas expresiones de creatividad necesarias para alcanzar los
objetivos expuestos.

ii) Las condiciones de tipo socioinstitucional que permitan la constitucidn
de un tejido social organizado y funcional en relacidn con la tarea propuesta,
entre las que se destacan la descentralizacidn y desconcentracidn del aparato
piblico; la flexibilizacibén de las estructuras que expresen, en diversos ambitos;
la relacidn facil entre el Estado y la sociedad civil; la claridad y fluidez
de las comunicaciones entre los distintos actores sociales; la presencia de una
vasta red de organizaciones de los agentes en los diversos ambitos de actividad
y residencia,
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iii) Un conjunto de condiciones entre las cuales la mids importante es la
que se refiere al adecuado eslabonamiento o articulacidn entre las actividades
vinculadas al desarrollo cientifico-tecnoldgico, las actividades de capacitacidn
de caracter masivo y las demandas concretas que plantea el aparato productivo
en su proceso de articulacidn interna e insercién internacional.

b) El ambito de expresidn fisica

El dmbito de expresidn fisica del niicleo endBgeno corresponde al conjunto
de actividades productivas (de bienes y servicios) destinadas a satisfacer
con eficiencia las carencias internas y asegurar una insercidn externa sélida
a partir del aprovechamiento de las potencialidades nacionales. En este ambito
concreto las especificidades nacionales son determinantes. Esta definicidn
independientemente de esas particularidades nacionales requiere: que se haga
una evaluacidn sistemitica en la que participan los interesados, de las
potencialidades nacionales que comprenda tanto los recursos naturales y las
capacidades intelectuales como también a.las formas de organizacidn social que,
enraizadas en las propias historias nacionales, puedan fortalecerse y
orientarse hacia la consecucidén del objetivo seflalado: que exista una jerar-
quizacién, legitimada por la concertacidm social de las necesidades sociales
mids urgentes.y que haya una visidn de los espacios de la economia mundial
en los que sea posible plantearse una insercidn dindmica a partir de los
esfuerzos concentrados por crear una excelencia nacional en dichas lineas.

Este tema se examina detalladamente mas adelante cuando se discuten, el
dilema de exportar o hacer sustitucidn de importaciones, la articulacidn de
la estructura productiva, distinguiendo entre los pafses grandes y medianos
y los paises pequeiios, la vinculacidn del sector industrial y de servicios,
las pautas de la politica tecnoldgica, las orientaciones para el desarrollo del
sector agricola y de recursos naturales y el papel del Estado.
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5. El falso dilema: estrategias de sustitucidn de importaciones
o estrategias orientadas a la exportacidn

La afirmacion de que en América Latina se habrfa asistido al fracaso de las estra-
tegias de "sustitucidn de importaciones" y de que procede iniciar la fase de las

" . . A . . - es L

estrateglas orientadas a la exportacidn', constituye una simplificacidn del debate

y de la realidad econdmica y respecto de cuyas repercusiones normativas cabe formular
algunas salvedades.13/

Los méritos de las exportaciones industriales no estdn en discusién: impulsan
las economias de escala; el crecimiento; fortalecen la capacidad de adaptacidnm,
incluidoel aprendizaje tecnoldgico, a las cambiantes condiciones de la economia
internacional, contribuyen a mejorar la relacidn de precios del intercambio; y, en
un periodo caracterizado por la escasez de divisas como restriccidn al crecimiento,
es evidente que adquieren alin mds importancia. Lo que es menos evidente es la
modalidad que permite, a partir de una situacidn caracterizada por las carencias y
los activos acumulados en la fase previa de industrializacién de América Latina,
satisfacer los requisitos que, empirica y tebricamente condicionan la competitividad
internacional.

Para que esta formulacidn que contrapone, como si se tratase de opciones
excluyentes, las "estrategias de sustitucidn de importaciones" y las "estrategias
orientadas hacia la exportacidon"” pudiese fundamentarse con un minimo de rigor,
seria necesario demostrar, en primer lugar, que el rasgo especifico de la industria-
lizacion de América Latina ha sido la sustitucidén de importaciones y que, en ese
sentido, la regidn se habria apartado de la ruta tradicional de industrializacidn
de las economias hoy dia maduras o de otras economias de industrializacidn tardia.
En segundo lugar, seria necesario probar que ese eventual rasgo especifico ha sido
el factor explicativo principal de los resultados insatisfactorios alcanzados en
ambitos tales como el empleo, la distribucidn del ingreso, la vulnerabilidad externa
y la ausencia de innovaciones tecnoldgicas aut®nomas, factor determinante de las
posibilidades de competencia internacional. En tercer lugar, seria necesario
demostrar que aquellas experiencias exitosas de industrializacidn tardia, en
particular las del Sudeste asiitico, que son el referente tAcito o explicito de esta
recomendacidn hoy dia en boga, se explican esencialmente por la "orientacidn hacia
las exportaciones" relegandose el resto de los factores econdmicos, sociales, poli-
ticos y culturales en que se insertd esa industrializacidn y con los cuales existen
diferencias notorias con la experiencia de América Latina, a un papel marginal en
la explicacidn de los resultados obtenidos. Finalmente, cabria considerar la facti-
lidad de una eventual masificacidn de las exportaciones de los paises semiindustria-
lizados frente a un mercado internacional cuyo dinamismo se prevé mis modesto que
en el pasado. Se concentra la atencidn, sin embargo, en los factores que ya fueron
mencionados, por cuanto, se estima que los requisitos internos determinan, en mayor
medida que las condiciones de la demanda internacional, las notorias diferencias
nacionales en la capacidad de exportacidn de manufacturas. Es obvio que suponer que
el mercado internacional podria dar cabida a un gran nimero de "Coreas" es una
falacia, pero ese no es un argumento que refute para los casos nacionales, la tesis
genérica que propone que se deje de lado la sustitucidn de importaciones y se oriente
la economia hacia la exportacidn, el tema que aqui se intenta abordar. La experiencia
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histdrica, los casos reales recientes, asi como el bagaje tedrico disponible, sugieren
que dificilmente podrian encontrarse satisfactoriamente respuestas simples y taxa-
tivas para los problemas precedentes. Por ese motivo, es necesario matizar esta
formulacidn y para ello, inevitablemente debe postularse que el tema de las estra-
tegias de desarrollo posee una complejidad ante la cual las versiones simplificadas
que contrastan las "virtudes" de las exportaciones, frecuentemente asociadas a la
preeminencia de los principios de mercado, en tanto que atribuyen una connotacidn
"pecaminosa" a la sustitucidn de importaciones, que reflejarfia una intervencidn
plblica excesiva, constituyen un marco insuficiente para una reflexidn de caracter
estratégico formulada en las actuales condiciones de la economia regional e
internacional.

A continuacidn se examinan algunos aspectos del problema que a veces se omiten
o confunden con lo cual se deforman las repercusiones normativas del debate. En
primer lugar, cabe sefialar que un rasgo bdsico de las "estrategias orientadas hacia
la exportacidn" es su caricter marcadamente "industrialista" reflejado, tanto en los
ritmos elevados de crecimiento de la produccidn manufacturera, como en la rapidez
de las transformaciones de la estructura productiva bajo el liderazgo del sector
industrial. En paises como el Japdn, Corea y Taiwan, las tasas promedio de creci-
miento industrial anual en las décadas de 1950 y 1960 eran de aproximadamente 15%,
es decir, duplicaban la de los paises de mayor dinamismo industrial en nuestra
region, el Brasil y M8xico. Asi se explica que el grado de industrializacidn de los
paises asiaticos (medido por la participacidn del producto industrial en el producto
total) que a comienzos de los afios cincuenta era inferior o comparable al de los
paises mas industrializados de América Latina, fuera a comienzos de los afios setenta
significativamente mds alto y, que debido al retroceso industrial experimentado por
América Latina a comienzos del decenio de 1980, esa diferencia se hubiese acentuado
considerablemente hacia 1983 cuando el grado de industrializacidn en Japdn, Corea y
Taiwdn superaba el 40%, mientras que en los pafses grandes de la regidon alcanzaba
a 25% y a 23% en el conjunto de Am@rica Latina.

El rapido crecimiento del sector industrial en los paises "orientados hacia la
exportacién", asociado al proceso interno de aprendizaje, desencadend el "circulo
virtuoso" de crecimiento industrial, elevacidn de la productividad y progreso técnico
y participacidon creciente en el mercado mundial de manufacturas. Es necesario enfa-
tizar que la presencia en los mercados internacionales no puede entenderse si no se
tienen en cuenta antecedentes como el dinamismo industrial y el progreso técnico de
la estructura productiva de los paises.

Este Giltimo aspecto se vincula directamente a otro en torno al cual a veces
se incurre en simplificaciones rayanas en la confusién. Las expresiones "sustitucidn
de importaciones' y "orientacidn hacia el mercado interno", suelen utilizarse indis-
tintamente lo que da la impresidn de que el efecto dinamizador de la expansidn del
mercado interno estd condicionado a la intensificacidn de la sustitucidn de impor-
taciones y de lo cual se desprende que si las posibilidades de avanzar en la susti-
tucion de importaciones parecen limitadas, el mercado internacional se transforma
en la Gnica opcidn dinamizadora. El uso indistinto de las expresiones "sustitucidn
de importaciones" y '"mercado interno" puede inducir a equivocos. El efecto dinami-
zador de la expansidn de la demanda interna puede materializarse acompanado de una
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intensificacidn de la sustitucidn de importaciones (disminucidn del coeficiente
importaciones), de una reduccidn de la sustitucidn de importaciones (aumento del
coeficiente de importaciones) o de un proceso neutro de sustitucidn de importaciones
(coeficiente constante). En el primer caso, el efecto dinamizador del incremento

de la demanda interna final sobre la produccidn interna es reforzado por el aporte
de la sustitucidn de importaciones; en el segundo, a la contribucién del aumento de
la demanda interna es preciso sustraer el efecto del incremento mds que proporcional
del componente de importaciones; en el tercero, sblo incide el crecimiento del
mercado interno sin ninguna correccidn por efecto del componente importado. Por
consiguiente, la sustitucidn de importaciones contribuye, particularmente en la fase
inicial del proceso de industrializacidn, a dinamizar la produceidn local, pero esta
Gltima puede expandirse en ausencia de sustitucidn de importaciones e, inclusive,

en presencia de un proceso de reduccidn de dicha sustitucidn.

Algunas ilustraciones empiricas pueden ayudar a aclarar este aspecto: L4/ en el
caso del Japdn, que es el ejemplo mds notable de dinamismo y penetracidn en el
mercado internacional de manufacturas, durante todo el proceso de industrializacitn,
el incremento de la demanda interna final ha explicado, por lo menos, 70% del
aumento de la produccidn y, en algunos periodos recientes mds del 80%. Entre 1914
y 1955, el aporte del proceso de sustitucidn de importaciones al crecimiento de la
produccidn fue positivo y a partir de esa fecha, negativo aunque marginal. La
contribucidn de las exportaciones, positiva antes de 1935 y después de 1955, ha
fluctuado entre 10% y 207 del crecimiento de la produccidn local. En los casos de
Corea y Taiwan, el efecto dinamizador de la expansidn del mercado interno fue
hasta 1970 superior al aporte del incremento de las exportaciones al aumento de la
produccidn. En el caso de Corea, el efecto sustitucidn de importaciones en el
perfodo 1955-1963 equivalid a cuatro veces la contribucidn del incremento de las
exportaciones al crecimiento de la produccidn local y posteriormente se tornd nega-
tivo aunque marginal. FEn el caso de Taiwan la contribucién de la sustitucidn de
importaciones fue comparable en el periodo 1955-1961 al incremento de las exporta~
ciones y ambos inferiores al aporte del incremento de la demanda interna. En el
perfodo siguiente 1961-1966 persistié el liderazgo del mercado interno pero el
efecto sustitucidn de importaciones se redujo aunque continud siendo positivo; en
el periodo 1966-1971, durante el cual el factor dinamizador mis importante fue el
incremento de las exportaciones seguido de la expansidn del mercadoyinterno, el
aporte de la sustitucion de importaciones, aunque marginal, siguid siendo positivo.

El incremento de la demanda interna explica mas del 80% del incremento de la
produccion local en México a partir de 1960, en tanto que en el perfodo 1950-1970
la sustitucion de importaciones contribuyd aproximadamente 10% al incremento de
la produccidn, cifra levemente superior al doble de lo aportado por las exportaciones
industriales; a partir de 1970, el incremento de las exportaciones industriales
contribuyd mds que la sustitucidn de importaciones (8% y 3% respectivamente),
Colombia, el otro pais de la regidn para el cual se han efectuado cdlculos compa-
rables, muestra un perfil similar.
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Lo anterior, ademds de fundamentar la importancia de una utilizacidn cuida-
dosa de las expresiones "sustitucidn de importaciones" y "mercado interno" y de
poner de manifiesto su contribucidn diferente al dinamismo de la produccidn, sugiere
la existencia de una vinculacidén temporal entre "sustitucidén de importaciones" y
"orientacidn hacia el exterior" incompatible con aquellas simplificaciones que las
presentan como opciones excluyentes. Este tercer aspecto, reiteradamente enfatizado
por la CEPAL en trabajos anteriores, ha sido sintetizado en los términos siguientes:
Sin embargo, detrds de esos &xitos (las estrategias orientadas a la exportacion),
hubo un perfodo de amplia sustitucidn de las importaciones y mejoras tecnoldgicas
durante el cual las industrias nacionales desarrollaron y fortalecieron la compe-
tividad internacional. Sin esta etapa preparatoria, quizad no hubiera sido posible
la industrializacidn llevada a feliz término por la expansidn de las exportaciones
en esas economias. 15/

El reciente incremento de las exportaciones industriales del Brasil seria
incomprensible sin el esfuerzo previo de construccidn de una base industrial, no
obstante las insuficiencias del patrdn industrial, tema al que se harid referencia
mas adelante.

Cabe destacar que alm en los periodos en que el incremento de las exportaciones
industriales constituye el factor explicativo principal del aumento de la produccidn
industrial local, coexisten la sustitucidn de importaciones con la expansion de las
exportaciones. A nivel global ya se mencionaron los casos de Japdn y Corea, Taiwan,
México y Colombia y, a nivel desagregado, es interesante destacar la situacidn de
Corea, en la cual aproximadamente 60% del incremento de las exportaciones provino
en el periodo 1965-1970, de sectores en los que la sustitucidn de importaciones
contribuyd positiva y simult@neamente al incremento de la produccién industrial. En
el periodo 1970-1975 esa proporcién se redujo a 30%.16/

Por otra parte, un cuarto aspecto digno de ser tomado en cuenta es el nivel
de agregacidn al que se efect@ia el andlisis tanto por razones metodoldgicas como
por el tipo de conclusiones a que puede dar lugar. En efecto, dado que la sustitucidn
de importaciones se mide, para efectos analiticos, a través de la variacidn en los
coeficientes de importacidn respectivos, puede dcurrir que, dependiendo del nivel de
agregacion del andlisis, un proceso  de sustitucidn de importaciones aparezca con
signo positivo a cierto nivel de agtegacién y neégativo a otro, lo dpe se explica por
las variaciones que experimenta la estructura de la demanda internas Asi, por
ejemplo, puede ocurrir que la medicidn por rama industrial indique que se ha intensi-
ficado el proceso de sustitucidn de importaciones (ha disminuido el coeficiente de
importaciones) y que, para el conjunto de la economia, la sustitucidn de importa-
ciones haya experimentado un "retroceso'". Para esto bastaria que aquellas ramas
con un coeficiente de importacidn elevado, aunque decreciente, experimentaran un ritmo
significativamente mas elevado de crecimiento que las de coeficiente de importaciones
inferior, fendmeno por lo demds frecuente en América Latina.

Pero mds importante que este "efecto Sptico" asociado al nivel de agregacidnm,
es destacar la enorme importancia que, para efecto de la interpretacidn y el disefio
de politicas, tiene el andlisis de las modificaciones que experimenta la estructura
productiva, lo cual conduce, necesariamente, a otorgar al menos tanta importancia
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nivel sectorial como al nivel global de andlisis de la sustitucién de importaciones y
de la promocidn de exportaciones. El proceso de desarrollo econdmico supone transfor-
maciones en la estructura de la demanda y de la produccidn, acompanados de progreso
técnico. Por consiguiente, el analisis de la sustitucidén de importaciones y del
fomento de las exportaciones, elementos parciales del proceso de desarrollo, deben
incorporar como elemento esta transformacidn productiva si se desea profundizar en

la comprensidn de su dindmica. Salta a la vista, por ejemplo, que en el proceso de
crecimiento de la posguerra las transformaciones de la estructura productiva se
caracterizaron por un mayor dinamismo de los insumos intermedios de uso difundido,
acero y productos petroquimicos, de los bienes de capital y de consumo duradero
incluidos en las ramas de maquinaria no eléctrica y eléctrica y del sector equipo

de transporte. Reconocido este rasgo basico del proceso de industrializacidn de

las Gltimas décadas, resultaran insuficientes el analisis y las recomendaciones en
materia de sustitucidn de importacidn y promocidn de las exportaciones que no incor-
poren la evolucidn temporal de las transformaciones y las politicas adoptadas en
estas ramas que tienen importancia estratégica tanto desde el punto de vista de 1la
transformacidon productiva, como del dinamismo en el mercado internacional y de las
tendencias de incorporacidn de progreso técnico.

Para ilustrar el efecto combinado de los distintos aspectos senalados, es
interesante recurrir nuevamente al caso de Corea. Si se considera el periodo
1955-1973 en su conjunto, el incremento de las exportaciones aparece como el motor
del crecimiento de la produccidn local, acompafiado en segundo lugar de la expansidn
de la demanda interna y, seguido del aporte de la sustitucidn de importaciones,
marginal pero positivo. Al descomponer el anidlisis en tres subperiodos se obtiene
una aproximacidn mejor de la realidad, pero con indicaciones distintas para efectos
de la interpretacidn: en el periodo 1955-1963 el crecimiento del mercado interno,
reforzado por la sustitucidn de importaciones, explicaron casi el 90% del creci-
miento de la produccidn industrial; en el periodo 1963-1970 el mercado interno
continud impulsando el crecimiento seguido ahora del incremento de las exportaciones
y aparece un proceso negativo de sustitucidn de importaciones. S8lo en el tramo
final 1970-1973, en que culmind el proceso anterior, el incremento de las exporta-
ciones se convirtid en el motor del crecimiento, seguido del crecimiento del mercado
interno y de una sustitucidnde importaciones negativa para el conjunto de la
economia. Si a esta descomposicidn temporal se suma la dimensidn sectorial, se
obtiene una aproximacion adicional de la realidad, con nuevas indicaciones impor-
tantes para la interpretacidn de este proceso de industrializacidén. Aunque la susti-
tucidn de importaciones tuvo caricter negativo para el conjunto de la economia en
el periodo 1966-1970, en 14 de las 25 ramas productivas se profundizd el proceso
de sustitucidn de importaciones. Sin embargo, hay algo aln mas importante, cual
es que el esfuerzo principal de sustitucidn de importaciones se concentrd en ramas
que son estratégicas desde los tres puntos de vista mencionados anteriormente: la
petroquimica, la sidertrgica y la productora de equipo de transporte. En estas dos
Gltimas, la sustitucion de importaciones contribuyd mas que las exportaciones al
incremento de la produccidn industrial. En el perfodo siguiente 1970-1975, continud
con menos intensidad el esfuerzo de sustitucidn de importaciones en las ramas
petroquimica y sideriirgica y se acentud en minerales no metdlicos, productos meta-
licos, inicidndose un esfuerzo importante de la sustitucidn de importaciones de
bienes de. capital. En el caso de la maquinaria no el&ctrica que es bien de capital
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propiamente dicho, la contribucidn de la sustitucién de importaciones fue similar
al incremento de las exportaciones y, sumadas, representaron aproximadamente el
80% de la contribucidn del incremento de la demanda interna al aumento de la
produccidn industrial.

Si se contrastan las imdgenes obtenidas. del andlisis agregado sin distincidn
de los periodos en que se modifican las politicas industriales, con las indicaciones
que proporciona el andlisis temporal y sectorialmente desagregado, queda de mani-
fiesto hasta que punto las simplificaciones en el andlisis pueden introducir distor-
siones en las recomendaciones. La situacidn se torna alin mis grave si el caso en
cuestidn constituye el argumento basico para construir un paradigma susceptible de
aplicacion universal.

De lo expuesto se infiere que el uso de la sustitucidn de importaciones como
instrumento de industrializacidn no es privativo ni especifico de América Latina.
Mas bien ha sido el expediente bdsico que utilizaron las economfas hoy dfa maduras
para construir su proceso de industrializacién (con la "obvia'" excepcién de
Inglaterra a fines del siglo XVIII y a comienzos del siglo XIX que no tenia de
donde importar manufacturas)y lo propio se aplica para una economia de industria-
lizacidn tardia y de presencia mds dindmica en el mercado internacional como el
Japén. Aun en el caso de algunos paises del Sudeste asiitico, como Corea, el uso
conjunto de la sustitucidn selectiva de importaciones y el fomento de las exporta-
ciones, es hoy dia un hecho validado en la practica. Lo que es especifico de
América Latina es la modalidad particular, marcada por la ausencia de creatividad,
usada en el proceso de sustitucidn de importaciones. Entre los rasgos en que la
industrializacidon de América Latina muestra especificamente diferencias notorias
con la de los paises de industrializacidén madura y la de los de industrializacién
tardia del Sudeste asiitico, cabe mencionar los siguientes: el nivel elevado e
indiscriminado de proteccidn otorgada que, conjuntamente con las politicas cambiarias,
favorecid tasas de rentabilidad mas altas en el mercado interno, con diferencias
notables y permanentes, que en el internacional; el tipo de sectores a los que se
dirigid la proteccidn; los actores que fueron portadores del crecimiento industrial;
la atomizacidn de la estructura productiva; la reproduccidén acritica de un patrén
de consumo que no resultd funcional para las necesidades de la regidn y las poten-
cialidades existentes en ella; la asimetria entre el desarrollo industrial y el
agricola, que favorecid la permanencia y, en algunos paises la acentuacidn del
fendmeno de heterogeneidad estructural, particularmente en lo que toca a la
produccidn de alimentos bdsicos para el consumo interno; la base energética no
funcional utilizada; el rezago relativo del sector de bienes de capital; la defor-
macidn parcial de la intermediacidn financiera hacia el corto plazo; y la insufi-
ciente gravitacidn del empresariado nacional en los sectores industriales mas
dinamicos. ‘

Esta enumeracidn, incompleta y esquemidtica, sugiere que el resultado de la
industrializacidn de América Latina, debe evaluarse considerando una amplia gama de
factores econdmicos, sociales, politicos y culturales, que en conjunto explicarian
la gestacidn de esta modalidad de crecimiento muy particular. Al parecer, puede
afirmarse que el rasgo bdsico de la industrializacidn de las hoy dia economias
maduras y también de las del Sudeste asiitico, que realizaron el proceso tardiamente,
reside menos en la utilizacidn de determinados instrumentos de politica --que, en

general, se reproducen en América Latina, aunque con ponderaciones distintas-- que
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en el cardcter "articulado" de esas sociedades, resultado de procesos histdricos que
se caracterizan en el ambito polftico por un liderazgo claro, aceptado y reconocido
por el resto de la sociedad. Si bien ese liderazgo, cuyo origen, naturaleza, sec-
tores sociales portadores, y modalidades institucionales para su ejercicio, varia
seglin los sistemas polfticos y los distintos perfodos, no estaba exento de conflictos
e, incluso de quiebres institucionales, favorecia la definicidn y relativa estabi-
lidad de opciones estratégicas de largo plazo.

Dichas opciones, unidas a la existencia, en el plano social, de normas minimas
de solidaridad --que suponian para los sectores que ejercian el liderazgo asumir ciertas
responsabilidades respecto de los sectores sociales subordinados, asociadas al sentido
de pertenenc1a a la entidad nacional-- contribuian a difundir la perspectiva de que se
irfa superando paulatinamente la inequitativa situacidn inicial. Esta evolucidn se
proyectaba, en el dmbito econdmico, en una vinculacién entre Estado y sociedad, con
modalidades que obviamente variaban con los sistemas, historias y perfodos y que favo-
recian la aceptacidn de un orden en cuyo marco se generaba un proceso paulatino de
integracidn cultural y aprendizaje tecnolSgico que viabilizaba el objetivo "nacional
de fortalecer la gravitacidn relativa de cada uno de esos paises en el concierto eco-
ndmico internacional.

Un rasgo bdsico, crucial en la determinacién de las posibilidades de competencia
internacional, de esos procesos de desarrollo en sociedades articuladas con un liderazgo
la construccidn paulatina de consenso, normas minimas de solidaridad y la articulacidn
entre Estado y sociedad, era precisamente la existencia del "nicleo enddgeno de dina-
mizacién tecnoldgica" definido anteriormente que aseguraba la continuidad del proceso
de asimilacidn, aprendizaje, adaptacidn e innovacidén funcional para atender las necesi-
dades y aprovechar las potencialidades internas, Ese "nficleo enddgeno de dinamizacidn
tecnoldgica' orientaba la sustitucidn de importaciones y explicaba su avance simultdneo
acompafiada de un proceso paulatino de generacidn de exportaciones apoyado en un proceso
sistemitico de aprendizaje.

»

En los paises dotados de algunos recursos naturales abundantes, aunque los mer-
cados internos fuesen reducidos, el aprendizaje suponia agregar valor intelectual que
permitia alcanzar niveles de excelencia en el dmbito de las técnicas de fabricacidn y
de los equipos necesarios para explotar y elaborar esos recursos, asi como encontrar
nuevos usos para estos recursos naturales y nuevos disefios asociados a su aprovecha-
miento. Esta es la situacifn, por ejemplo, de los paises ndrdicos que tiemen impor-
tante gravitacifn en el comercio internacional de manufacturas, tecnol8gicamente vincu-
ladas a la dotacidn de recursos naturales. La ventaja comparativa, construida con el
aporte creativo interno, aprovechando los recursos naturales en mercados reducidos, es
la expresién prdctica de la existencia en esos paises del elemento que se ha definido
como '"nlicleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica" que sirve de eje capaz de viabilizar
el propdsito nacional de sobrevivir y aumentar su gravitacidn relativa en el contexto
internacional; lo propio se observa en paises que carecian de recursos naturales.

Es el caso de paises como el Japdn y su antigua colonia, Corea, en los que la
carencia relativa de recursos naturales constituia precisamente el factor movilizador
principal del proceso de innovacidn necesario para compensar esa insuficiencia mediante
la capacidad de competir internacionalmente en la fase de procesamiento y de fabrica-
cidn. Se trataba de afrontar el desafio de sobrevivir y defender su existencia como
entidades nacionales; en esos paises, el proceso de modernizacidn de la agricultura
con diferencias de intensidad y ritmo, precedid y luego acompaiid al proceso de
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industrializacién al igual que los paises ndrdicos y los que impulsaron la primera
y la segunda revolucidn industrial, Inglaterra y Estados Unidos. En este segundo
grupo de paises, que siguieron la ruta de la modernizacidn impulsada '"desde abajo",
la gravitacidn relativa del mercado respecto al Estado fue mayor que en el primer
grupo. En los casos del Japdn, cuya industrializacidn fue "tardia", y de Corea,

en que fue "alin mds tardfa", el Estado desempefid una funcidn determinante en la
articulacibén y modernizacidén impulsada "desde arriba" de la actividad de los
distintos actores y sectores, que resultaba funcional para este propdsito nacional
trascendente de sobrevivir y elevar el nivel de vida de la poblacién, reforzado,

en ambos casos, por motivaciones geopoliticas evidentes. La exportacidn inicial

de manufacturas livianas cumplia, igual que la proteccidn, un propdsito de apren-
dizaje que permitiria evolucionar paulatinamente hacia productos manufacturados que
hacen uso intensivo de tecnologia y de capital, pero en esa evolucidn, el factor
determinante fue el esfuerzo de asociacidn, aprendizaje, adaptacidn y posteriormente
innovacién, factores cruciales para poder competir en el Ambito internacional, ele-
mento determinante de la "sobrevivencia" nacional.

La presencia de esos paises en los mercados internacionales se explica en
gran medida por la mayor prioridad que le otorgaron al proceso de aprendizaje y de
construccidn de la infraestructura tecnoldgica como a su vinculacidn con el sector
productivo y por la politica sistemitica de apoyo a la pequenia y mediana empresa
vinculada organicamente con las empresas lideres. Uno de los requisitos bisicos
de todas esas experiencias fue la subordinacidn al interés nacional, de los intereses
particulares de los sectores sociales que ejercian el liderazgo, lo cual contribuyd
a que el resto de la sociedad percibiera que si bien al comienzo la situacidn en
materia de remuneraciones y distribucién del ingreso era inequitativa en comparacidn
con la de América Latina cabia esperar que, al amparo de esa conduccibn no exenta
de coercidn pero audaz, austera y que se consideraba identificada con el interés
nacional, la evolucitn posterior de la economia y de la sociedad tendiese paulati-
namente a neutralizarla.

La intermediacidn financiera, que sin duda ha tenido modalidades institucio-
nales diferentes en Alemania, el Japbn y Corea, tiene en comfin, sin embargo en esos
casos el haber estado sistem@ticamente al servicio de una politica decidida de
industrializacidn, innovacidn y que busque aumentar las posibilidades de competencia
internacional. Ese rasgo comin parece tener mids importancia que las diferencias en
cuanto al caricter pliblico o privado o a la modalidad practica de vinculacién;
entre el sector financiero y el sector industrial; en un caso la industrializacidn
fue conducida por un sector financiero comprometido con la industrializacidn y el
largo plazo; en otros ese sector desempefid la funcién de servicio de apoyo del
liderazgo ejercido desde los propios grupos industriales. En el caso de Corea,
hasta comienzos de los afios ochenta, era una funcidn casi exclusivamente ptblica
de apoyo y canalizacidn preferente de recursos subvencionados al objetivo estraté-
gico de apoyar el crecimiento y el aprendizaje tecnoldgico de los grupos privados
nacionales’ que impulsaban la industrializacidén de ese pais. Como ejemplo de la
preeminencia de la inversidn respecto del consumo cabe citar que, hasta 1981, 1los
televisores en colores que ese pais fabricaba y exportaba, no se vendian inter-
namente para evitar que mermase la tasa de ahorro de las familias.
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Lo expuesto sobre la vinculacidn entre 1g intermediacién.financiera, el Estado
y el proceso de industrializacién, constituye una ilustracidn particular de las
salvedades que deben temerse en cuenta respecto de las recomendaciones taxativas
de la funcidn paradigmdtica del mercado. Fn efecto, su funcidn ha sido
importante en aquellas experiencias histdricas en que la modernizacidn impulsada
"desde abajo" generd formas de organizacidn social caracterizadas por una relativa

de un elevado grado de consenso respecto de los méritos del sistema vigente. En
los casos de industrializacidn "tardia", 1a gravitacion del Estado en el proceso
de desarrollo ha sido decisiva y sobre eso hay mucho escrito. Es interesante
destacar que en aquellos casos, entre los cuales figuran algunos paises europeos y
el Japén, en que las instituciones democriticas fueron implantadas después de 1a

segunda guerra mundial, la alternancia politica aln no constituye una practica
establecida.

Cuando en las sociedades, que se caracterizan por la asimetria en el acceso al
conocimiento, la informacidn, al poder econdmico y politico, se intenta imponerla
"desde arriba" o sobre la base de consideraciones*doctrinarias, el papel central al
mercado y una funcién subsidiaria al Estado, se generan din&micas de concentracidn
y especulacidn. Estas tienen consecuencias desestabilizadoras que, paraddjicamente,
inducen al Estado a intervenir Yy a ampliar su papel, e incluso a rebasar los
limites que este papel tenia en la fase Precedente.

Las consideraciones eéxpuestas permiten apreciar las: vinculaciones entre el
Estado, el mercado y las estrategias de industrializacidn como un tema respecto al
cual dificilmente se pueden formular recomendaciones taxativas en que se haga
abstraccidn de las especificidades sociopoliticas nacionales. La diversidad de
situaciones dentro de América Latina, es tan evidente que, dado el nivel de
abstraccidn y generalidad en que se Plantea este documento, sdlo cabe una sugerencia
metodoldgica muy modesta, inspirada en lo ocurrido recientemente, cual es que en lo
que toca a estimular y viabilizar tecnoldgica y financieramente la insercidén inter-
nacional de las empresas nacionales, al Estado le cabe una funcidn orientadora y
catalizadora decisiva. En lo que se refiere especificamente al ambito tecnoldgico,
podria afirmarse que dadas las peculiaridades de 1la tecnologia, que es a la vez
mercancia y servicio y las reconocidas distorsiones. que caracterizan. el mercado
internacional en que se transa, al Estado le corresponde la funcién fe orientar y
articular los mltiples actores privados que participan en el procesd de desarrollo
tecnoldgico en que se basa la competencia en el plano internacional, En cuanto a la
dimensidn financiera, la contribucidn de los gobiernos de los paises de la OCDE al
proceso de ajuste en sus sistemas‘industriales—tecnongicos constituye una indicacidn
inequivoca que América Latina no puede ignorar.17/

Salta a la vista que la capacidad de generar exportaciones industriales
refleja claramente la "calidad" del proceso de industrializacién y que una indus—
triaglizacidn capaz de penetrar en el mercado internacional con productos manufactu-
rados y permanecer en &l es "mejor" que aquella que no lo logra. Sin embargo, de
esta afirmacidn, casi tautoldgica, no se infiere que el problema se resuelva
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asignidndole a la promocidn de exportaciones una funcidn "cuasi migica" para la
solucidn de las carencias heredadas y acentuadas en el perlodo reciente de crisis.
Aun cuando se adoptase el criterio de que las exportaciones industriales miden, en
cierto sentido, el &xito del proceso de industrializacidn, el problema real, tedrico
y practico que se plantea consiste en identificar la combinacidn de acciones,
instrumentos, politicas e instituciones, en los planos macroecondmicos, sectoriales,
regionales y aun microecondmicos, que puedan ir conformando paulatinamente sistemas
productivos y marcos institucionales, que tengan capacidad de aprendizaje y de
innovar, tema muy pertinente en esta fase de transicidn de patrones industriales-
tecnoldgicos a nivel internacional. Ni el azar ni el mayor o menor conocimiento de
los economistas respectivos explican el nilimero muy reducido de casos de industria-
lizacidn tardia "orientados hacia exportacidn'.,

La inexistencia, de un "nlicleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica" en algunos
paises de la regidn y su precariedad aun en los paises de mayor tamafio y mids avanzado
grado de industrializacidn explica que el disefio de productos, procesos y técnicas
de fabricacidn, no haya sido funcional para satisfacer las carencias y aprovechar
las potencialidades internas. Explica asimismo la existencia de estructuras produc~
tivas fragmentadas en relacidn con el tamafio de los mercados internos, el insufi-
ciente aprovechamiento de los recursos naturales agricolas, forestales, pesqueros
y mineros disponibles y la inadecuada base energética que sustentd el proceso de
industrializacidn. Este y otros factores, que se vinculan, en {ltimo t&rmino al
proceso de gestacidn de las formaciones sociales latinoamericanas y a la evolucidn
en las Gltimas décadas, analizadas en el capitulo I, sugieren que, con algunas
excepciones nacionales y periodos particulares, el proceso de industrializacidn se
insertd en un cuadro caracterizado por la precariedad del consenso y el liderazgo
internos, la preeminencia de los intereses particulares por sobre el inter@s
nacional, un grado, en general elevado, de fragmentacidn social y exclusidn econd-
mica que explica el caracter "frivolo" de la sustitucidn de importaciones y la
escasa expresidn alcanzada por las exportaciones industriales (la relacidn exporta-
ciones industriales-produccidén industrial y exportaciones industriales-exportaciones
totales, es notoriamente m3s baja aun en los paises mds avanzados de la regidn, como
el Brasil, que en otros paises y regiones con un grado comparable de industrializacidn),

En sintesis, cuando no existe el '"nlicleo enddgeno de dinamizacidn tecnold-
gica" o cuando &ste no se encuentra suficientemente consolidado, se genera un
proceso de industrializacidn cuyo balance de divisas es mucho mds desfavorable que
el que. podria lograrse en condiciones de igualdad de tamafio, de mercado y de
dotacidn de los distintos actores, pero en que la funcidn empresarial, sea piiblica
o privada, tiene una nitida valoracidn y gravitacidn. Este balance de divisas mas
desfavorable se origina en la incapacidad relativa de la produccidn local para
competir internacionalmente respecto de las importaciones potenciales y a los
mercados externos y que, como consecuencia del insuficiente esfuerzo creativo interno,
se refleja en la utilizaci®n innecesaria de divisas a la cual refuerza. En la
practica, con esto se consolida una estructura productiva que utiliza importaciones
innecesarias por concepto de disefio e informacidn lo cual se aplica tanto al disefio
de sistemas energéticos, de transportes, salud, comunicacidn, vivienda, educacidn,
alimentacidn, como al de productos industriales funcionales para las condiciones
locales; las insuficiencias en este plano se proyectan con gran intensidad en los
siguientes aspectos: i) los insumos, puesto que no se aprovechan las materias primas,
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alimentos y recursos energéticos locales; ii) las técnicas. de fabricacibn, y que

se refiere tanto al empleo inadecuado de la mano de obra como al desaprovechamiento
de formas organizativas tradicionales que pueden modernizarse sin desvirtuarse v,
iii) bienes de capital y que vale tanto para.aquellos bienes que podrian producirse
localmente, como al derroche en bienes de capital inmovilizados en una estructura
productiva atomizada con elevado grado de capacidad ociosa y al gasto excesivo en
armamentos.

La insuficiencia de las exportaciones industriales y las importaciones innece-
sarias son dos caras de la misma moneda: la ausencia de creatividad, que se refuerzan
mutuamente y convergen en la explicacidn del estrangulamiento externo. Resulta
ilusorio imaginar que una tasa de cambio "elevada", acompafiada de instituciones
especializadas en la promocidén de exportaciones y una dréstica contraccidn de la
demanda interna resuelvan por si solas las insuficiencias mencionadas, aunque contri-
buyan, obviamente, a desalentar las importaciones, no necesariamente, las prescin-
dibles, y a estimular las exportaciones que no requieren esfuerzo tecnoldgico interno
y la liberacidn de excedentes por la caida del consumo interno. La racionalizacidn
de la estructura productiva existente, la correccidn de la asimetria industria-
agricultura, la canalizacién selectiva de recursos financieros hacia los sectores
que actlan como impulsores de la industrializacidn (que obviamente varian segin los
paises), y la articulacidn del sistema educativo, de medios masivos de comunicacidn,
y de la infraestructura cientifico-tecnolSgica con el sistema productivo, constituyen
algunos de los requisitos bdsicos para desencadenar un proceso inmovativo interno
capaz de contribuir a la elevacidn s6lida y sostenida de la competitividad interna-
cional, tanto de los productos que sustituyen importaciones, como de aquellos que se
destinan a las exportaciones, ‘

Los paises avanzados y aquellos de industrializacién tardia que han penetrado
exitosamente en los mercados internacionales, han entendido claramente que la accidn
nacional, concertada y sostenida y con proyecciones de largo plazo en el plano tecno-
16gico, es un requisito basico para construir las ventajas comparativas futuras.
Cabe citar ejemplos recientes e irrefutables y de naturaleza totalmente distinta en
que ha existido dicha accidn (ademds de las actuales politicas tecnoldgicas nacio-
nales de los paises. avanzados, ya mencionados): la actual politica de Corea en el
sector de la electrdnica y las politicas de los distintos estados en Estados Unidos
que compiten por la localizacidn de empresas de alta tecnologia en sus territorios.
En ambos casos se percibe una perspectiva de largo plazo, la presencia piiblica en
el plano de la definicidn de prioridades, la canalizacidn de recursos financieros
en condiciones preferenciales, la existencia de incentivos fiscales, de una infra-
estructura cientifica y tecnoldgica y actividades de formacidn de los recursos.
humanos y todo esto en estrecha articulacién con las empresas nacionales grandes,
medianas y pequeiias que hoy impulsan el proceso o podrian hacerlo en el futuro.18/

La percepcidn de que frente a la crisis econdmica y la restriccidn externa es
preciso innovar el patrdn de industrializacidén en un sentido compatible con lo
expuesto, comienza a germinar en algunos palses de la regidén, por ejemplo en la.
racionalizacidn del sector automotriz, que impulsd la fase precedente de industria-
lizacidn, y cuyo objetivo central es mejorar el balance de divisas; la iniciacidn
de programas de racionalizacidn en el consumo energético, ambito en el cual la
region, con excepcidn del Brasil, ha mostrado gran inercia; el apoyo a la produccidn
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local de alimentos. basicos de consumo intermo, tema que ha de tenerse en cuenta
tanto en el dmbito de la restriccidn externa como en el de su contribucidn a viabi-
lizar los procesos de democratizacifn; el establecimiento de esquemas de concer-
tacidon entre el sector piblico ¥y la actividad empresarial, particularmente en la
esfera del fomento de las exportaciones; la disminucidn de la proteccidn en paises
en que predominaba una cierta inercia en este aspecto y el aumento de la misma en
aquellos casos en que se procedid a una disminucidn drastica e indiscriminada y por
Gltimo, en la conviccidn generalizada de que la articulacién entre los sistemas
cientifico-tecnoldgico y la actividad productiva son vitales para superar la
restriccidn externa. Estas acciones y convicciones constituyen indicios auspiciosos
aunque fragmentarios, parciales y aun insuficientes, de que comienza a internali-
zarse la idea de que es preciso actuar, simultdneamente, en un conjunto de frentes.
para evolucionar hacia un nuevo patrdn de industrializacién, funcional para la
tarea de satisfacer las carencias sobre la base del desarrollo sistemitico de las
potencialidades internas, pero que sea al mismo tiempo, compatible con las exigencias
del mercado internacional. A ese fin, hay que reconocer que la complejidad del
desafio trasciende, tanto la propuesta de eliminar las ineficiencias. de la indus-
trializacidn cuestionando su existencia, como la que basa las esperanzas de supe-
racion de las ineficiencias en la perpetuacidn del patron industrial anterior
durante las décadas que fuese necesario, para que el caricter "tardio" pierda por
razones bioldgicas su vigencia. La primera de las opciones ha demostrado empiri-
camente sus resultados y la segunda es totalmente inviable, aunque sdlo sea por la
prosaica restriccidn externa.

La dimensidn educativa y el uso que se haga de los medios de comunicacidn
masiva apoyandose en las técnicas mis modernas disponibles, pueden ejercer una
influencia en la actitud de los distintos actores sociales que participan en el
proceso econdmico, cuya importancia trasciende cada uno de los instrumentos
particulares de politica comercial. Este tema, que se analiza en el pirrafo corres-
pondiente al desarrollo tecnoldgico, ilustra la necesidad de matizar las opciones
simples y por ende atractivas, que centra la atencidn en instrumentos particulares
de la politica comercial. La percepcidn que el conjunto de la sociedad tenga de
la vocacidn "nacional” de quienes ejercen el liderazgo, la valorizacidn social de
la creatividad y de la funcidn empresarial en un sentido amplio constituyen factores
determinantes para que las condiciones econdmicamente dificiles que vivirid la mayor
parte de la poblacidn latinoamericana en las préximas décadas, sean aceptadas como
una trayectoria legitima conducente a una perspectiva futura mis favorable. Cuales-
quiera que hayan sido las condiciones iniciales de distribucidn del ingreso en los
distintos paises de la América Latina, el elemento determinante es el logro de moda-
lidades de concertacidn social que legitimen los liderazgos de suerte que en este
periodo de penurias econdmicas pueda evitarse que la fragmentacidn se acentfe y se
llegue, en ciertos casos, a poner en tela de juicio la supervivencia de los
estados nacionales.

Desde esta perspectiva queda claro que las opciones estratégicas no son,
como se sostiene con cierta frecuencia, fomentar las exportaciones o sustituir las
importaciones. Las opciones reales podrian caracterizarse en términos un poco
diferentes, y consistirian en constituir un niicleo endbgeno capaz de incorporarse
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en el proceso de dinamizacidn tecnoldgico, la condicifn necesaria para penetrar y
mantenerse en el mercado internacional en lugar de delegar en agentes externos la
responsabilidad de definir la estructura productiva presente y futura de los paises.
Por esta Gltima via sdlo pareceria posible impulsar la exportacidén de recursos
naturales, mientras exista la demanda o hasta que se agoten, productos manufactu-
rados que requieren la existencia de condiciones: sociales que permitan salarios
excepcionalmente bajos, circunstancia inexorablemente efimera o, por iltimo, aquellos
productos manufacturados ubicados en la fase tecnoldgica senil los que, por defi-
nicidn, presentan magras perspectivas de crecimiento.

En la opcidn del "niicleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica" no se excluye
la produccidn y exportacién de algunos de esos bienes pero, ademds de tener clara
conciencia de su contribucidn temporal, se concentran los esfuerzos en la creacidn
de condiciones para la construccidén de vertientes productivas en que se alcancen
niveles de excelencia relativa que permitan dar profundidad y solidez a la presencia
en los mercados internacionales. De acuerdo.con este criterio, el fomento de las
"exportaciones ficiles" y la "sustitucidn de importaciones ficiles" pueden, en
determinados sectores, contribuir en forma circunstancial al necesario proceso de
aprendizaje que acompafia el desarrollo de la creatividad interna. Pero, a diferencia
de lo ocurrido en el modelo de industrializacidn seguido hasta la fecha en América
Latina, constituyen un medio que busca crear condiciones para lograr alcanzar una
situacidén de genuina competitividad internacional de la produccidn interna. En el
modelo precedente se constitufan en un fin en si que se traducia en la consolidacidn
de la ineficiencia, tanto en la acepcidn convencional como en la que aqui se
sustenta.

La meta buscada es que los paises de América Latina emerjan de este perfodo de
transicidn con un "nlicleo endGgeno” articulado y tecnoldgicamente fortalecido, con
capacidad para penetrar sdlidamente en los mercados internacionales, los que con
posterioridad a esta fase de transicidn, recuperarin nuevamente su dinamismo. En
la proxima década deberdn generarse las ventajas comparativas del futuro y para que
ese objetivo se alcance es necesario que la actividad de planificacidn, ademads de
incluir horizontes temporales de largo plazo, introduzca sistematicamente y en forma
desagregada, la dimensidn tecnoldgica.

De lo anterior se desprende que la asignacidn de prioridad estratégica al
desarrollo de las exportaciones industriales y a la racionalizacién de la estructura
productiva heredada, requisito para viabilizar el objetivo anterior --temas respecto
a los cuales existe consenso-- debe llevarse hasta sus Gltimas consecuencias y tener
conciencia de que se emprende una tarea de dimensidn nacional, que trasciende con
creces el ambito de la politica comercial e, inclusive, el plano de la economfa. Se
trata, como se ha venido sosteniendo a lo largo de este documento, de emprender un
nuevo "estilo de desarrollo" que favorezca, tanto la articulacidn hacia dentro, como
la elevacidn de la competitividad respecto al exterior. La experiencia internacional
sugiere que no sblo no se trata de opciones polares antagdnicas, sino de requisitos
que se refuerzan mutuamente.
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6. Elementos para el disefio de la politica tecnoldgica

a) Criterios generales

La experiencia de los paises avanzados y la mds reciente de paises del -Sudeste
asiatico muestra nitidamente que el dinamismo y la solidez del proceso de indus-
trializacidn estd indisolublemente ligado al desarrollo de las capacidades cienti-
ficas y tecnoldgicas de las respectivas sociedades.

Por su parte, las precariedades de la industrializacidn latinoamericana anali-
zadas en la seccidn anterior reflejan y, al mismo tiempo, se explican por el rezago
tecnoldgico que con diferencias de intensidad, est3d presente en los distintos
paises de la regidn.

La difusidn al conjunto de la sociedad de la vocacién, las inquietudes y las
valoraciones de las actividades tecnoldgicas constituye una tarea de mayor comple-
jidad y trascendencia que la expansidn fisica de la produccidn industrial. La indus-
trializacidn relativamente rdpida de América Latina y el respectivo rezago tecnold-
gico, confirma plenamente esta afirmacién.

Para reflexionar sobre nuevos patrones de industrializacién es necesario
abordar el tema del desarrollo tecnoldgico aplicando nuevos criterios y teniendo
presente en toda su magnitud la complejidad y trascendencia que este tema plantea.
Se trata, en efecto, de integrar la politica tecnoldgica en los Ambitos. mas gene-
rales de la politica econdmica, industrial, el proceso educativo y los medios de
comunicacién masiva. Las inquietudes, vocaciones, el método y las "fantasias
tecnologicas" se nutren del proceso educativo, se amplifican y orientan a través de
las modalidades de organizacidn social y de los medios de comunicacidn masiva, se
estimulan o inhiben a través de la politica econdmica y se concretizan a través de
la politica industrial. Por refinados Y generosos que sean los instrumentos de la
politica tecnoldgica propiamente tal, a los que se hard referencia mis adelante, su
impacto estd en buena medida condicionado por los &Ambitos mis generales mencionados.
Salta a la vista que el contenido y el alcance parcial del proceso educativo en
América Latina dista mucho de constituirse en el cimiento adecuado para la difusidn
social de la vocacidn de progreso técnico y los temas y héroes que predominan en los
medios de comunicacidén masivos suelen no coincidir con los grandes. desafios nacio-
nales y dificilmente contribuyen a estimular y valorar las relaciones tecnologicas
internas. Como .consecuencia de la crisis, la politica econdmica ha privilegiado el
corto plazo y relegado a un plano secundario la precaria politica industrial de la
fase precedente. El contraste entre esta situacidén y la que prevalece en los paises
avanzados y del Sudeste asiidtico es particularmente notable en este perfodo reciente.
Las reiteradas menciones del tema de la eficiencia y del progreso técnico como
respuesta fundamental para la crisis y la rapidez de la adaptacidn social e industrial
de los paises avanzados en la Gltima década dificilmente se explicarfian haciendo
abstraccidn del respectivo contexto de instituciones y valores.
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Un elemento central del marco conceptual que se considera necesario reiterar
para abordar el tema tecnoldgico seria la constitucidn o reforzamiento sustancial
de un nicleo conformado por agentes. 1nternos, publicos y privados, empresas produc-
toras, de ingenieria, de investigacidén basica y aplicada, articulado en torno a
ciertos ejes sectoriales de especializacidn susceptibles ‘de identificarse tanto en
funcidn de las perspectivas industriales a nivel 1nternac1onal como de las potencia-
lidades internas existentes. La existencia de un "nficleo enddgeno de dinamizacidn
tecnoldgica' abre la oportunidad para avanzar en el aprovechamiento de las potencia-
lidades en el amblto de los recursos. naturales o la mano de obra y para adecuar el
patrdn de consumo "cdsmico" a las especificidades de las condiciones locales.

La gravitacidon de este concepto permitid al Japdn, que en el Zmbito del
consumo adoptd una actitud tan "imitativa'" como la de Amdrica Latina, generar una
estructura productiva que le permite alcanzar un superavit en el balance comercial
de productos que hacen uso intensivo de tecnologfa en relacidn con Estados Unidos,
que es precisamente el pais que ha constituido la fuente de inspiracidn tecnoldgica
de Japdn, y eso se expresa en el significativo déficit que el Japdn tiene respecto
de Estados Unidos y que es generado por los pagos por concepto de tecnologia. Asi
se explica también que paises como Suecia, Noruega, Dinamarca, Rumania, Finlandia,
Yugoslav1a, Bulgaria y Hungria, con mercados internos significativamente menores que
los paises grandes de América Latina, hayan alcanzado niveles de excelencia inter-
nacional en materia de equipos y tecnologia que, en ciertos casos, se vinculan
directamente con el procesamiento de recursos, que antes constituian la base de sus.
exportaciones.

En sintesis, la gravitacidn del nficleo enddgeno determina el grado de
articulacion de la matriz industrial y, por consiguiente, su dinamismo potencial.
A partir de este niicleo es posible compatibilizar el acervo tecmoldgico adquirido
internacionalmente con las especificidades nacionales. Sobre la base de su exis~—
tencia es factible construir programas y proyectos estratégicos que tengan en
cuenta las tendencias tecnoldgicas prospectivas y sobre esa base enfrentar licida-
mente la vinculacidn con las empresas transnacionales.

Estas son implicitamente las consideraciones que tienen en cuenta los gohiernos
de los paises desarrollados para elaborar los. generosos. programas de apoyo y
subvencidn del desarrollo tecnologlco en los campos de la electrdnica, las tele-
comunicaciones, la ingenieria genética, la blsqueda de nuevos materiales como fuente
de energia nuclear, fuentes de energia no convencionales y todas aquellas actividades
a las que se atribuye una funcidn estratégica en el futuro. Estos actos de
"voluntarismo" e "intervencionismo estatal" son los que determinardn las "ventajas
comparativas'' de los paises en el cuadro futuro de relaciones econdmicas
internacionales.

Grande es la distancia respecto al modelo de insercidn pasiva en que el
concepto de Estado subsidiario se traduce, en el ambito tecnoldgico, no sdlo en 1la
reduccion del monto de los recursos financieros a disposicidén de las entidades y
organismos dedicados a la investigacidn sino que ademds en la aplicacidn de un
criterio estricto de autofinanciamiento que, por definicidn. excluye la reflexifn
de caracter estratégico. A falta de la decisidn de reforzar el niicleo enddgeno,
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las opciones efectivamente se reducen a: i) la insercidn pasiva en el mercado
internacional, con una especializacidn hasada en las, ventajas comparativas estiticas
que, en la mayor parte de los paises, se traducirfa en el retorno a la exportacidn
de recursos naturales; o bien, ii) 1a extrapolacion del modelo precedente, con lo
cual las insuficiencias mencionadas terminarfan por agudizarse.

b) Prioridades temiticas

En lo que se refiere a las prioridades tematicas, se considera Gtil distinguir
tres situaciones diferentes caracterizadas por la existencia de: i) un conjunto de
tecnologias mis adelantadas en torno a las cuales se articula el patrdn tecnoldgico-
industrial futuro a nivel internacional, y cuya proyeccidn tiende a difundirse al
conjunto del sector productive de bienes y servicios y, por consiguiente, a las Areas
tematicas mencionadas a continuacidn; ii). Areas en las cuales algunos paises de
América Latina han logrado constituir grupos con masa critica adecuada, la relativa
integracidn de los mismos con la actividad productiva y una cierta competitividad a
nivel internacional y, finalmente, iii) diversas dreas en las cuales existe un claro
rezago tanto de la infraestructura cientifico-tecnoldgica como de su incorporacidn
al aparato productivo.

i) Tecnologias mis avanzadas. En lo que se refiere a las tecnologias mas
avanzadas estd claro que constituyen la base de las. ventajas comparativas del futuro
en el dmbito internacional y por este solo hecho América Latina no puede evadir
la responsabilidad de abordar estos temas. Sin embargo, ese seria un enfoque extre-
madamente restringido ya que esa nueva base cientffico-tecnoldgica no sdlo se
proyectard sobre el comercio internacional sino, lo que es mucho mds importante,
sobre las formas de organizacidn de la sociedad y de satisfaccién de sus carencias.

Las referencias internacionales mencionadas, muestran que existe consenso
respecto de la importancia de incorporar la ciencia y la tecnologia en la actividad
productiva. Son, sin embargo, muy diversas las motivaciones que inspiran esa
conviceidn en los distintos paises: en los Estados Unidos, la Unidn Soviética y en
menor medida en Inglaterra, Francia y China, la motivacidn militar y geopolitica ha
desemperiado sin duda un papel significativo; en el Japén la carencia total de
recursos naturales, convierte la competitividad internacional del sector manufac—
turero, en elemento basico de la supervivencia. E1 esfuerzo central del Japon ha
consistido en traducir los mas adelantados avances cientifico-tecnoldgicos en
nuevos productos, procesos y técnicas de fabricacidn susceptibles de reforzar su
posicidn internacional en relacidn con los bienes de consumo duradero y los bienes
de capital que constituyen el niicleo del comercio mundial de manufacturas. En la
India, el drama histdrico de la sucesién de conquistas de que ha sido objeto, le
dio una valoracidn particular a la autosuficiencia militar (energia nuclear y
fabricacidn de armamentos); en los paises socialistas, ademds de la motivacidn ligada
a la competitividad internacional, vialida para todos los paises independientemente
de su sistema social, la escasez de mano de obra y la necesidad de elevar su produc-
tividad, constituyen una motivacidn de caricter especifico, ademds de la motivacidn
militar ya mencionada para la Unidn Soviética y China.
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Se trata, en el caso de América Latina, de reflexionar sobre las opciones
estratégicas para articular ciencia, tecnologias avanzadas y sociedad. A dife-
rencia de lo que ocurre en los paises industrializados, poco o nada influyen las
motivaciones relacionadas con la carencia de recursos naturales, y de escasez de
mano de obra; las consideraciones geopoliticas sBlo tienen importancia afortunada-
mente por ahora, en un niimero muy reducido de casos; en cuanto a la motivacidn de
lograr que el sector manufacturero pueda competir en el Zmbito internacional, si
bien tiene evidente validez, supone superar un obstdculo institucional; la debi-~
lidad relativa del empresariado industrial nacional, en el sector manufacturero, para
lo cual necesariamente se requiere un plazo prolongado y un esfuerzo sostenido.

Esta afirmacidn, de cardcter gemeral, adquiere significados y vigencias diferentes

en los distintos paises de la regidn. Es evidente, que en relacidn con aquellos
paises de amplio mercado interno, cuyo sector manufacturero tiene una insercidn
internacional significativa y que cuentan con un mercado consolidado de empresas
nacionales modernas, esta afirmacidn merece algunas salvedades que no son necesarias
en los paises de tamafio reducido en que esas condiciones no existen. En esas circuns-
tancias resulta discutible pretender reproducir univocamente en la regidn el "modelo"
japonés que centra su atencidén en la incorporacidn de la ciencia y la tecnologia,

por intermedio de empresas nacionales, a través de nuevos productos, procesos,
técnicas y productos destinados predominantemente al consumo individual. Es sin

duda vital realizar un esfuerzo sostenido y profundo para fortalecer tecnoldgica-
mente al empresariado nacional, privado y pliblico, racionalizar la estructura produc-
tiva, y por esas vias elevar sus posibilidades de competencia internacional. Sin
embargo, lo anterior no significa que €ste deba ser el objetivo exclusivo en torno

al cual se articulen las tecnologias mds avanzadas y el conjunto de la sociedad.

En esa 3rea existe un largo camino por recorrer y lo que se sostiene es que la vincu-
lacidén entre dichas tecnologfas y la sociedad debe construirse, en el caso de Amdrica
Latina, incorporando un criterio complementario basado en las consideraciones
siguientes:

a. Las carencias sociales acumuladas de servicios b&sicos, tales como edu-
cacidén, salud, transporte, comunicaciones, vivienda, alimentacidn.

b. La existencia de una experiencia institucional relativamente s&lida y de
un sistema que aspira a lograr una cobertura nacional en cada una de esas
-
areas.

c. La enorme potencialidad que tiene el conjunto de tecnologias mds avanzadas
para elevar significativamente la productividad en varios de los servicios
basicos.

d. El1 hecho de que en los paises avanzados estdn basicamente satisfechas las
necesidades de servicios basicos y que, por consiguiente el incremento de
la productividad de los mismos se traduce necesariamente en desempleo con
los consiguientes efectos politico-sociales. Esta situacidn difiere de la
de América Latina donde por la necesidad de expandir la cobertura de las
prestaciones respetando la restriccidn de recursos presupuestarios, se
torna también necesario aumentar enormemente la productividad de los mismos.
Por lo expuesto anteriormente, la prioridad que se asigne en los paises
avanzados en materia de incorporacidn de las tecnologias mds avanzadas
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al aparato productivo, tenderi posiblemente a concentrarse, siguiendo
el ejemplo de Japdn en los bienes de consumo individual que son objeto
de comercio internacional, mas que en la prestacidén de servicios
sociales b3sicos.

e. Los resultados que logre América Latina al integrar las tecnologias mas
avanzadas en los servicios bédsicos la colocarfan en una posicidn de
vanguardla a nivel internacional y abrirfa enormes posibilidades de coope-
racién en relacidn con el conjunto de pafses en desarrollo con las consi-
guientes repercusiones en el dmbito de la politica y la economia
internacional.

Sobre la base de las consideraciones precedentes puede proponerse como opcidn
estratégica complementaria la articulacidn de las tecnologias mas avanzadas y los
servicios sociales basicos a partir de la cual se inducirfa el desarrollo de 1la
base cientifica, tecnoldgica, técnica y manufacturera en tormo a un niicleo dina-
mico de empresas nacionales, privadas, mixtas y plblicas. Se trataria basicamente
de articular un desarrollo vigoroso de la ingenierfa genética con las necesidades
nacionales de salud y alimentacidn, de intensificar la utilizacidn de los medios de
comunicacidon masiva en el proceso educatlvo, tanto desde el punto de vista metodo-
16gico como de su contenido. Por esta razdn es sumamente importante vincular la
educacidn con los medios de comunicacidn, la ciencia y la tecnologia.

El desarrollo de los componentes fisicos (hardware) y la masificacién de 1la
ensefianza de la programacidn en el nivel medio urbano y rural, wmido a la utili-
zacion de componentes 1dgicos (software) disefiado y producidos localmente en
funcidn de los requisitos especificos de costo y simplicidad del proceso educativo
y un programa nacional y masivo de capacitacidn laboral, puede cumplir propdsitos
miltiples: motivar poderosamente a una poblacidn predomlnantemente joven, ampliar
la cobertura del proceso educativo y de capacitacidn, elevar la productividad y
desarrollar una capacidad industrial y tecnoldgica que en estos usos especificos
permitiria a algunos paises de América Latina ubicarse en el dmbito internacional.

En el sector salud, la introduccidn de los equipos médicos electrdnicos
asi como de los sistemas de archivo y procesamiento de informacidn electrdnicos, esta
en la etapa inicial en el plano internacional. En las ceondiciones particulares
de los paises de la regidn en la cual existen sistemas masivos de salud pablica
con grados variables de cobertura y que no disponen atn de suficiente personal
médico, es preciso definir una estrategia funcional especifica que permita, por una
parte, introducir los avances en los equipos médicos electrdnicos en las comunica-
ciones y computacidn con miras a elevar la cobertura y eficiencia del sistema de
salud, y por otra, favorecer el desarrollo nacional de la fabricacién del equipo
correspondiente.

En América Latina debido a la magnitud territorial y el grado de integracidn
nacional inducido por la accidn publica, existe un nlmero importante de sistemas
industriales complejos en la esfera de:las comunicaciones; el transporte; el petrdleo;
la industria petroquimica, la generacidn, transporte, distribucién de electricidad;
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la aviacidn, los ferrocarriles, los ferrocarriles metropolitanos subterréneos y

las telecomunicaciones. Estos sistemas, no obstante las evidentes especificidades,
comparten un area comin de gran interés desde el punto de vista tecnoldogico y es 1la
que se refiere a los componentes fisicos y 16gicos de regulacién y control del
disenio operacional de los sistemas, incluido el proceso de capacitacidn de los
operadores de los mismos. Por la magnitud de la demanda, la experiencia institucional
acumulada y el enorme inter@s tecnoldgico del tema, asf como la incipiente infra-
estructura tecnoldgica de apoyo, este tema merece la mids alta prioridad. E1 tema
podria dar lugar a un programa integrado de.desarrollo de la fabricacidn nacional

de componentes fisicos y elaboracidn de componentes 13gicos susceptibles de
articularse en un esquema de largo plazo con las entidades piblicas correspondientes.

Paralelamente, al esfuerzo industrial que se hiciera en el campo de los compo-
nentes fisicos, seria necesario concebir y poner en marcha un vasto programa de
elaboracidon de componentes 18gicos vinculados tanto al disefio como a la fabricacidn
de equipos industriales. La experiencia internacional sugiere que la frontera entre
ambos componentes tiende a diluirse y resulta ilusorio para un pais avanzar signifi-
cativamente en uno de sus campos con independencia del otro. '

ii) Tecnologias consolidadas en América Latina. En primer lugar es preciso
destacar que la consolidacidn estd condicionada por la capacidad de absorber el
impacto de las nuevas tecnologias.

En este grupo pueden incluirse algunas especialidades agrondmicas, algunas
disciplinas vinculadas al sector energia e ingenieria civil. En todas estas disci-
plinas existe masa critica, un grado aceptable de integracidn con la produccidn y
expresiones localizadas de competitividad internacional. En estas &reas correspon-
deria, en primer lugar, reforzar los niicleos existentes, favoreciendo un incremento
en el nivel de utilizacidn de la base tecnoldgica por parte del aparato productivo,
aunque con modalidades institucionales diferentes en cada caso. La vinculacidn
entre la actividad de investigacidn y el sector productivo parece requerir en el
sector agricola un esfuerzo decidido de articulacidn en el cual pueden desempefiar
un papel privilegiado los bancos regionales y nacionales de fomento, como parte del
necesario proceso de vinculacidn entre la industria y la agricultura.

Buena parte de la modernizacidn del agro de América Latina ha estado consti-
tuida por la asimilacidn pasiva de adelantos realizados en agriculturas avanzadas.
Por las caracteristicas mismas de los conjuntos de elementos tecnoldgicos, éstos
han podido ser adoptados sblo por un nimero reducido de empresas en s6lo algunas de
las regiones que conforman el espacio agricola de los paises de la regidn. Por ese
motivo, coexisten en la regidn la sobremecanizacidén e incluso la sobreutilizacidn
de productos quimicos en algunas regiones, unidades o cultivos con la ausencia, o
presencia esporadica, de insumos industriales y de medios de traccidn mecdnica en
vastas regiones y en nimero importantes de unidades productivas, agudizando la
heterogeneidad entre unidades y entre regiones.

El principal desafio planteado en este Gmbito --en particular para los paises
en que persiste una masa importante de productores campesinos y de productores
medianos—~ consiste en desarrollar opciones tecnoldgicas para la modernizacidn de
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este tipo de unidades. Cabe destacar sin embargo que, no se trata de lo que,

como reaccidn a las tendencias. prevalecientes, se ha dado en llamar la bdsqueda de
"tecnologfas campesinas", las cuales por abordar el problema con un sentido mas
bien bucdlico hacen correr el riesgo de perpetuar los bajos niveles de productividad
y constituyen una verdadera arqueologia de tecnologfas rurales. Por el contrario,
se busca una integracidn adecuada entre los avances cientifico y tecnoldgico --en
particular en el ambito bioldgico y quimico-— y las particularidades de la ldgica
del manejo de las unidades de “tipo campesino asf como emplear para la capacitacidn
técnica de este tipo de productores, los recursos que el avance en materia de
informitica ofrece para multiplicar el alcance de los recursos mas escasos (técnicos
y cientificos de alto nivel,. etec.)..

En general, se procura incrementar la productividad por hectdrea y por unidad
de insumos en particular, de insumos: importados, en la produccidn de bienes de
consumo esencial y de bienes exportables, fortaleciendo las unidades pequefias y
medianas. Este tipo de unidades, por su propia naturaleza, podria privilegiar la
intensificacidn del uso de mano de obra mids que de procesos mecanicos que la
reemplazan, por contraste con las tendencias preponderantes en las grandes empresas
agricolas. Para lograr ese fin debe impulsarse una politica en materia de desarrollo
de tecnologia agropecuaria que permita vincular, en niveles sucesivos mas agregados
y generales los problemas especificos que plantea el incremento de la produccidn
y de la productividad microlocal con las tareas que se proponen los centros nacio-
nales de excelencia cientifico-tecnolSgica a través de una red que, partia de
asociaciones locales de productores, y culmine en dichos centros de excelencia pasando
por toda una red de instancias intermedias integradas al ambito correspondiente por
centros. educativos y experimentales de alcance regional.

En el caso del sector energético cuyo mercado cautivo estd constituido princi-
palmente por las empresas piiblicas se trataria mas bien de considerar la posibilidad
de crear centros o subsidiarias especializadas, o instituciones de ambos tipos, o
participar en empresas multinacionales de ingenieria que permitiesen irradiar el
valioso patrimonio tecnoldgico acumulado, hacia el sector productivo de la regidn en
su conjunto.

K]

En estos tres campos, agronomia, ingenieria civil y energéticos, iseria nece-
sario ademis emprender una accidn sistemitica de promocidn internacional, que fuese
ideada teniendo en cuenta tanto consideraciones referentes a la politica internacional
de los paises de la regidn como a sus vinculaciones econdmicas y de caracter comercial.

iii) Areas rezagadas. En cuanto al rezago tecnoldgico del sector industrial
pareceria conveniente concentrar la atencidn, al menos, en tres de sus Areas en las
cuales parece extremadamente acentuado el desfase entre la capacidad fisica de
produccidn y la infraestructura tecnoldgica de apoyo, lo que es reforzado por el
hecho de que se trata de sectores prioritarios desde el punto de vista del desarrollo
de largo plazo: de alimentos, industria quimica y bienes de capital. Serid necesario
formular en cada uno de estos sectores programas. regionales, subregionales y nacio-
nales de desarrollo de la infraestructura cientifico~tecnoldgica que tomen en
consideracidén la incipiente infraestructura cientifico-tecnoldgica existente en cada
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uno de los sectores, el pequefio grupo de empresarios. nacionales. comprometidos en
cada uno de ellos y el apoyo potencial que puede recibirse de las empresas publicas
que participan, como proveedores o usuarios. principales en estos sectores. Es
fundamental que en la elaboracidn de estos programas sectoriales de desarrollo
tecnoldgico que incluirian la definicidn de los temas, recursos, instituciones e
instrumentos, participen activa y coordinadamente empresarios, usuarios, proveedores,
académicos, empresas de ingenieria y funcionarios de las distintas dependencias

cuya accidn incida sobre el sector correspondiente. Es importante destacar que al
rezago acumulado se agrega el impacto potencial de las nuevas tecnologias en cada
una de las areas mencionadas.

c) Actividades e instrumentos

En lo que se refiere a las actividades e instrumentos de la politica tecnold-
gica es necesario apoyarse en la experiencia acumulada en América Latina en la
{1tima década con su combinacidn de &xitos. y frustraciones, asi como en la expe-
riencia de los paises avanzados y del Sudeste asidtico. A continuacidn se sefialan
esquemdticamente algunos campos prioritarios:

i) Reforzar la infraestructura cientifica (investigacidn y posgrados) y tecno-
16gica (normalizacidn, metrologia, control de calidad, informacidn, capacitacidn e
investigacidn tecnoldgica). Es preeciso favorecer a diferencia de lo que se hacia
antes, la cooperacidn subregional y regional y, muy particularmente, compartir los
servicios existentes en los paises mayores de la regidn con el resto de los paises.
La actual restriccidn externa tiende a favorecer la articulacidn de las demandas
del sistema productivo con las potencialidades de la infraestructura tecnoldgica
existente y puede contribuir a reorientar la expansifn de esta Gltima en la direccidn
de las necesidades productivas. Al mismo tiempo, puede estimular a los. distintos
actores que enfrentan obstidculos tecnoldgicos, acentuados por la escasez de divisas,
a recurrir a soluciones disponibles en la regidn a un costo muy inferior. Es
altamente prioritario establecer cuanto antes. acuerdos y mecanismos institucionales
conducentes a viabilizar esta posibilidad en monedas de los paises de la regidn.

ii) Integrar, sustantiva e institucionalmente los instrumentos de politica
tecnoldgica en el dmbito de la politica industrial, y favorecer una presencia
directa del sector empresarial, piblico y privado en el disefio y evaluacidn de esta
4ltima. La aplicacidon de este criterio general adquiere particular importancia.

iii) Favorecer las modificaciones necesarias en el proceso educativo y en los
medios de comunicacidn masiva conducentes a elevar la valoracidn de los esfuerzos
y resultados de la innovacidn tecnoldgica interna, ampliando y difundiendo, al
mismo tiempo, la informacidn respecto del avance cientifico y tecnoldgico mundial.
La bsqueda de soluciones funcionales a las carencias y a las potencialidades
locales deberia convertirse en '"obsesién" y en uno de los criterios orientadores
de la comunicacidn social. En este ambito existe un amplio margen para la coope-
racidn subregional y regional que puede tener valiosos subproductos desde el punto
de vista didactico y de afirmar la factibilidad y reales posibilidades de la inte-
gracidon de América Latina.

/iv) Contribuir
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iv) Contribuir a reducir los costos. de las actividades tecnoldgicas por medio
de los instrumentos crediticios y de incentivos fiscales que incluyan tanto la
fase de investigacidn como la de comercializacidn. Parece necesario estrechar las
vinculaciones y la coordinacidn entre los bancos de desarrollo industrial, las
instituciones que proporcionan asistencia técnica, los servicios de informacién y
las entidades que otorgan incentivos fiscales. La desarticulacién, frecuente en
el pasado, estimulada por la relativa abundancia de recursos financieros resulta
inadmisible en las circunstancias previsibles para.la préxima década. En la misma
direccidn es necesario estimular los esfuerzos cooperativos de investigacidn
tecnoldgica entre empresas de la misma rama industrial. Los bancos de desarrollo
industrial y las grandes empresas. pﬁblicaS'usuariasg en determinados sectores,
pueden desempefiar un papel catalizador significativo. La experiencia internacional
sugiere que esto es particularmente relevante en el caso de las pequefias. y medianas
empresas que en este periodo de transicidn tecnoldgica han mostrado una gran vita-
lidad en los paises avanzados. En el caso de América Latina parece imprescindible
que el apoyo en materia de informacidn y asistencia t&cnica a la pequeiia y mediana
industria se articule en torno a variables claves cuales son el poder adquisitivo
de las grandes empresas, publicas ¥y privadas, y el apoyo financiero.

v) Contribuir a reducir los riesgos inherentes a las actividades tecnoldgicas
mediante:

> - - - - -
a. la creacidn de un acervo de capital de riesgo, practicamente ausente en
la regidn, para estas actividades;

b. la proteccidn selectiva en el mercado interno de los productos que incor-
poren la innovacién tecnoldgica, particularmente en el Ambito de 1la
capacidad de compra de las grandes. empresas piiblicas, instrumento privi-
legiado en los paises avanzados;

c. el apoyo decidido para la colocacidn en los mercados. internacionales de
productos y procesos y técnicas de fabricacidn desarrollados localmente.
Si bien este Gltimo elemento parezca tener poca importancia para la mayoria
de los paises de la regidn, en los casos exitosos puede ejercer una
influencia "ideoldgica" decisiva en un aspecto crucial: la confianza en
las potencialidades creativas locales, a nivel nacional y regional.

/V. ARTICULACION
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V. ARTICULACION DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

1. Estructura productiva y nueva industrializacién

a) Paises grandes y medianos

Ya definido el concepto de eficiencia que inspira esta reflexidn sobre
"nueva industrializacidn", se intenta aquf analizar la naturaleza de las relaciones
que deberian establecerse entre la industria y algunos de los otros sectores, asi
como el contenido interno de las ramas decisivas en el sector industrial con
miras a concretar md3s este concepto. Se trata de pensar una estructura productiva
capaz de contribuir a superar la restriccidn externa (y por esa via, a lograr un
crecimiento elevado y perdurable) y de desarrollar simultaneamente las potencia-
lidades creativas, tanto individuales como de determinadas actividades.

Para abordar el tema del sector industrial, se trataran dos aspectos que se
refieren a su contenido interno y cuatro dmbitos de relaciones externas. Los dos
aspectos internos aluden al sector automotriz y al de bienes de capital; las
relaciones externas, por su-parte, se refieren a sus vinculos con la agricultura,
con el sector energético, con la minerfa y con los servicios. La relacidén industria-
servicios se analizari m3s adelante por separado.

Mediante la consideracidn de estos aspectos pueden sintetizarse las princi-
pales caracteristicas tanto del patrdn industrial que aqui se esboza como las
carencias, omisiones y distorsiones del esquema industrial precedente. Por cierto,
esto no significa desconocer la importancia de otras ramas industriales: sin
embargo se considera que en estas Areas pueden concentrarse el sentido de la
reflexibn y la explicitacidn del concepto de eficiencia previamente analizado,
haciendo asi posible caracterizarlo en forma sintética y esquemdtica.

La rama de alimentos, incorporada en el andlisis de la relacidn industria-
agricultura, se considera para efecto de esta reflexidn la rama principal del
consumo no duradero. Las ramas principales del consumo duradero consideradas
son la automotriz y la de produccidn de bienes de capital. La rama de alimentos
apunta a la vinculacidn industria-agricultura; la automotriz representa el patrdn
industrial en el cual se ha inspirado la industrializacidn latinoamericana, y la
de bienes de capital refleja el cardcter tecnoldgico trunco de la versidn local
del patrdn industrial de los paises avanzados. El liderazgo ejercido por el
sector automotriz ha tenido expresiones tan variadas que llega incluso a caracte-
rizar lo que podria ser un desarrollo urbano automotriz. El sector de bienes de
capital, que como se ha visto anteriormente desempefia una funcidn importante
en la dinfmica del sistema industrial y en la incorporacidn del progreso técnico,
en alguna medida constituye la omisidn basica del patrdn industrial vigente en
América Latina.

/La relacidn
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La relacifn industria-agricultura en América Latina pone de manifiesto una
especificidad de este patrén industrial que lo distingue fuertemente: se trata de
una variante 'perversa" de la relaci®n existente en los paises avanzados, donde el
sector agricola ha sido objeto de una proteccifn particular, complementada por el
crecimiento de la productividad a un ritmo elevado, que ha permitido al sector
industrial, fuente principal de generacién de divisas, mantener su posicidn de
hegemonfa a nivel internacional. La peculiar relacién de la industria con la
agricultura en América Latina, que ha sido en buena medida responsable de las
insuficiencias y enormes carencias acumuladas en el sector alimenticio y que al
mismo tiempo se vincula con la marginalidad urbana, rasgo que existe en los paises
de la regibn-sea cudl sea su grado de industrializacidn, exige sin duda una
atencion preferente en la concepcidn de un nuevo patrdn de desarrollo.

Las relaciones industria-energfa son particularmente interesantes, en primer
lugar, porque-posiblemente exista un trinsito hacia un nuevo patrdn energético
vinculado al patrdn industrial y en segundo lugar, por su importancia estratégica
en lo que se refiere a la restriccidn externa, dado que la mayor parte de los
paises carecen de la fuente principal de energfa hasta ahora utilizada en la
region, el petrdleo, y que existe una situacidn deficitaria en el sector externo.

En algunos paises de la regifn, la vinculacifn industria-minerfia adquiere
una trascendencia particular. La minerfa, ademds de contribuir a generar divisas,
tiene una enorme potencialidad de arrastre para el sector industrial: demanda
maquinaria e insumos industriales (quimicos), y abre posibilidades para actividades
técnicas avanzadas (automatizacidn -y biotecnologfa). En este aspecto, la
cooperacifn subregional entre Chile, Perd, Bolivia y otros paises tiene enormes
posibilidades. En la elaboracifn de subproductos, los avances son aiin insufi-
cientes, y sigue habiendo una amplia gama de posibilidades para explorar en el
ambito nacional y en el subregional.

La accibn sobre estos aspectos identificados como estratégicos tiene, en
primer lugar, una incidencia importante sobre la capacidad de superar el estran-
gulamiento externo, requisito para la expansin rapida que constituye uno de los
ingredientes fundamentales del concepto de eficiencia ya definido. En relacidn
con el otro componente de este contepto de efitiencia, es decir, dla creatividad,
es precise recordar que la experiencia de los pafses avanzados indica que la
expansifn de la produccifn interna de bienes de capital presentd,'entre otros
beneficios importantes, el desarrollar precisamente la capacidad de adaptar los
productos y procesos a las condiciones locales, y constituyd ademds una fuente
privilegiada de formacidn de mano de obra calificada para el conjunto del sector
industrial.

Tanto en las relaciones entre industria, agricultura y minerfa, como entre
industria y energfa y entre las tecnologias avanzadas y la sociedad, tema este
Gltimo que se aborda al tratar la polftica tecnoldgica, la dimensidn de creati-
vidad adquiere particular relevancia. En el primer caso, se trata de industrializar
recursos naturales disponibles en la regifn, para lo cual la innovacidn interna
resulta en muchos casos insustituible. Las tareas de procesamiento industrial
de recursos naturales disponibles en la regidn son, sin duda, afin muy insuficientes;

- -
/eésta seri



- 100 -

esta serd, tal vez, una de las vertientes Importantes de esta nueva industria-
lizacidén., ‘En el caso de la relacién industria~energfa, la falta de adecuacidn
del patrdn predominantemente petrolero en que se sustenta el desarrollo de la
region, que entrafia escasa utilizacidn de la potencialidad de los recursos
hidraulicos, del carbén y de la biomasa, muestra precisamente, la ausencia de
creatividad para acercarse a un desarrollo industrial compatible con los recursos
energéticos disponibles. Ademds, en toda el Area de fuentes de energia nuevas

y renovables, vinculada también a la aspiracidn de industrializar la agricultura,
existe una amplia gama de posibilidades de cardcter descentralizado.

Al plantear la necesidad de intensificar y de reorientar la articulacidn
entre la agricultura y la industria se esti haciendo referencia a la gestacion,
fortalecimiento o modificacidn de varios tipos de vinculos existentes entre estos
sectores., El primero y m3s obvio se refiere a la agroindustria como transformadora
de insumos agrfcolas: la tarea planteada consiste en privilegiar los procesos de
produccidn de bienes de consumo esencial (alimentos y cilertos tipos de vestuario)

y de exportacidn de productos agroindustriales ya existentes u otros en los que se
puedan obtener ventajas comparativas. En este sentido, la agroindustria tiene

la posibilidad de funcionar como niicleo de gestacién de formas superiores de
organizacidn de la actividad agricola (permitiendo as{ la intensificacidn de &sta)
especialmente mediamte empresas asociativas y autogestionarias de campesinos y
productores medianos del agro y, cuando se trata de iniciativas de mayor envergadura,
mediante empresas mixtas con participacibn phGblica.

El segundo vinculo consiste en el papel de la industria como proveedora de
insumos y medios de produccidn a la agricultura, lo que la transforma en uno de
los agentes que m3s influyen en la orientacidn del cambio tecnolBgico. Una visibn
retrospectiva de los efectos de este vinculo en el pasado seflala que ha llevado a la
incorporacidn pasiva de conjuntos de elementos tecnoldgicos que han acentuado la
bimodalidad del agro, con la consiguiente agudizacidn de la heterogeneidad y de la
vulnerabilidad externa de los sistemas productivos. En este campo, una de las
principales tareas es la correccidn de dicha tendencia, para encontrar elementos
tecnoldgicos que permitan la modernizacidn de la enorme masa de pequefias y medianas
empresas (en particular de la agricultura campesina), aumentando asi su productividad.
Junto con ello, se plantea una disminucién en el contenido importado de los insumos
y medios empleados.

¥

Un tercer aspecto de los vinculos potenciales abarca un &mbito distinto al
de los procesos productivos y se refiere a la creacidn de actividad industrial en
el espacio rural. Esta aprovecharfa la desocupacidn estacional y tenderia a
absorber la fuerza de trabajo que, en caso contrario, terminarfa por aumentar la
migracidn hacia las ciudades, ya sobrepobladas en la regidn.

En términos generales, la redefinicidén de los vinculos entre agricultura e

industria, asI como el desarrollo de las acciones complementarias de esta redefi-
nicidn, deben apuntar hacia una valorizacidn creciente del espacio rural.

/Para la
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Para la superacibn de muchos obsticulos que se presentan en este aspecto
seria preciso tomar un conjunto de acciones acerca de la propiedad y la especu-
lacidn con la tierra y los bienes rafces. Un rasgo bdsico de este patrdn
industrial urbano-automotriz ha sido precisamente el rdpido e improvisado creci-
miento de ‘los conglomerados urbanos, junto con la consiguiente especulacidn
inmobiliaria. Entre las miltiples consecuencias de este fendmeno destacan dos que
afectan directamente las posibilidades de avanzar hacia una nueva industrializacidn:
la primera, la elevada rentabilidad que se obtiene en estas actividades y que
desalienta la canalizacidn de recursos privados de inversidn hacia actividades
productivas; la segunda, el drdstico deterioro de la "calidad de vida" de 1la
poblacidén urbana en general, en cuanto a vivienda, higiene ambiental y transporte.
Los usuarios de la locomocidn colectiva, que en las grandes ciudades de América
Latina representan por lo menos dos terceras partes de la poblacidn, destinan,
en promedio, entre dos y cuatro horas diarias a desplazarse en precarias condiciones
materiales. Es evidente que, en la medida en que persista una confortable y
generosa "oportunidad de inversidn" asociada a la especulacidn inmobiliaria,
resultara ilusorio pretender canalizar masivamente las inversiones privadas hacia
el sector industrial o agricola, sobre todo tomando en cuenta las presiones externas
(y de algunos sectores internos) para abrir el mercado interno a las importaciones.
A propdsito de la proteccidn elevada e indiscriminada que ha predominado en 1la
region, puede observarse que, a diferencia de lo que sucede en los paises desarro-
llados, la productividad en la construccién y en el comercio es significativamente
mis elevada que en el sector industrial. En alguna medida, la elevada rentabilidad
que caracteriza las actividades de intermediacifn financiera, inmobiliarias y de
comercio, aparece como el referente a partir del cual se define la proteccidn
necesaria para obtener, en la industria, rentabilidades que no sean significati-
vamente inferiores. Se estd, por consiguiente, muy lejos de la proteccidn para
la industria incipiente y muy cerca de aquello que se ha denominado el "proteccio-
nismo frivelo".

En cuanto a la segunda consecuencia, el deterioro de la "calidad de vida",
&sta aparece como la ilustracidn m#s notable de las consecuencias practicas y
cotidianas del patrdn industrial-urbano-automotriz. En esa medida, constituye un
valioso motivo de reflexidn sobre una nueva industrializacidn, la que debera,
entre otros objetivos, responder al imperativo de frenar y modificar esa tendencia
al deterioro de la "calidad de vida". Uno de los criterios para evaluar las
propuestas alternativas deberia ser, precisamente, su capacidad de contribuir a
ese propdsito.

Estos problemas plantean un obstdculo importante al avance hacia una "nueva
industrializacidn". Se vinculan nitidamente con la necesidad de regulacidn social
y democritica de la intermediaci®n financiera,tema que en ciertos casos implica
ademd3s innovar respecto a uno de los aspectos que marcaron la aplicacidn de la
propuesta neoliberal en algunos pafses de la regidn.

b) Paises pequeiios

En las consideraciones expuestas respecto de estas dreas estratégicas se ha
tenido hasta ahora como referencia principal la situacidn de aquellos pafises en
que se trata de readecuar el modelo industrial precedente, en particular en lo
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que se refiere a los sectores automotpr y de bienes de capital. Implicitamente,
la reflexifn se ha inspirado sobre todo.en los paises de tamafio medio y grande.
Interesa entonces releer las mismas consideraciones, pero fijando ahora la atencidn
en los paises de menor tamafio, donde la "nueva industrializacidn" tendria que
partir de una proporcidn mayor de poblacin rural, una infraestructura industrial
incipiente y una mayor concentraci®n en un ndmero reducido de productos tradicio-
nales de exportacidn. Desde esta perspectiva, se esboza a continuacidn esta
"nueva industrializacidn" en pafses de mercado interno reducido, pero dispuestos
a favorecer esquemas de cooperacidn e integracidén regional. Es decir, se traduce
el concepto de '"niicleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica" en términos de lo
que significa para los paises pequefios.

La modernizacidn de la agricultura debe ser un importante punto de apoyo,
tanto por la elevacidn significativa del nivel de vida en el campo como por la
necesidad de autosuficiencia alimentaria y de generacidn de divisas. No s8lo deben
interesar los rubros tradicionales de exportacidn sino cada vez mis los lacteos,
carnes, frutas y hortalizas y el conjunto de los productos procesados a que ellos
dan origen, como también el vasto conjunto de productos farmac@uticos y de perfumeria
y los insumos quimicos de origen vegetal, que deben alcanzar niveles crecientes
de complejidad.19/ Esto implica articularse, en primer lugar, con el conjunto de
servicios de apoyo tecnoldgico a la industrializacidn de la agricultura,20 con los
distintos rubros de aplicacidn de la qufmica a la agricultura 21/ y con una
actividad de importancia cada vez mayor en el sector metalmecdnico: la produccidn
de implementos, equipos e instalaciones industriales de procesamiento de productos
alimenticios, y también los referentes al :aprovechamiento del biogas.

Los otros dos aspectos asociados a la industrializacidn integral de recursos
naturales corresponden a la riqueza forestal y a la riqueza pesquera, las que
deberfan poder aprovechar plenamente los mercados internacionales. En ambos casos,
se tratarfa de avanzar tanto "hacia adelante" —-productos finales con grados
crecientes de elaboracidn-- como '"hacia atrds", impulsando el sector metalmecinico

?
de apoyo, incluso las actividades de instalacibn y reparacidén y la fabricacidn
de embarcaciones pequefias.

La especificidad de esta nueva industrializacién de los recursos naturales
principales de los paises pequefios podria asentarse en la conviccidn, ampliamente
reafirmada por la experiencia internacional, de que lo que hace importante y
permanente la explotacidén de recursos naturales es, precisamente, la capacidad
local de llevar adelante en forma creativa las actividades industriales conexas.
Los palses que carecen de recursos naturales y compiten en los mercados internacio-
nales precisamente por su aporte creativo en las distintas fases de procesamiento
constituyen un ejemplo extremo de esta capacidad.

El desarrollo hidroeléctrico, adem3s de sus ventajas intrinsecas desde el
punto de vista energético, puede llevar a una movilizacidn y capacitacidn impor-
tante de la construccidn. Junto con la actividad de construccidn residencial y
de obras plblicas necesaria para reforzar una infraestructura de transporte,
vital en la perspectiva de la convergencia de esfuerzos de las diversas zonas del
pais, constituye durante un determinado periodo un factor importante en la generacidn
de empleo descentralizado por zonas.22/ Sin embargo, el efecto dinamizador de
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esta actividad es, por definicifn, temporal, y por consiguiente debe ser valorado
como un factor de movilizacidn inicial y no como recurso permanente de dina-
mizacidn.

La actividad agroindustrial y la de la construccidn podrian articularse en
grado creciente y selectivo con el sector metalmecidnico. Este iltimo ademis de
los componentes ya mencionados (implementos), equipos e instalaciones para la
agroindustria, reparaci®n, fabricacidn de naves pequenas, estructuras y productos
metdlicos para construccidn), podrfa incluir el ensamblado de ciertos equipos de
transporte y la produccidn y reparacifn de partes y componentes.23/ Este
conjunto corresponde a la dimensidn de productos de inversidn de la metalmecanica,
que se complementaria con-la de bienes de consumo duradero producidos en esta rama
y limitados a los de consumo masivo.24/ La magnitud e importancia de la metal-
mecénica podrian incrementarse rdpidamente en t&rminos de su contribucidn a la
calificacidén de la mano de obra, la internalizacidn de los efectos del proceso
de inversidn, la sustitucidn de importaciones y el desarrollo de la capacidad
de la regidn para la plena explotacidn de sus recursos naturales.

Los avances en la metalmecdnica inducirian un desarrollo paralelo de ciertas
dreas de la electrdnica, como la incorporada en algunos rubros electrodomésticos
de uso masivo, la del ensamblado de equipos de comunicacidn Yy, posteriormente,
la de los equipos de control y computacidn vinculados a la modernizacién de la
administracidn plblica y a la automatizacidn de ciertos procesos agroindustriales.
Las posibilidades de los palses pequefios de América Latina en este sector estan
claramente vinculadas a la capacitacidn de personal técnico en actividades de
disefio de sistemas, para permitir una utilizacidn Optima de los equipos importados
y el ensamble de sistemas informdticos adaptados a sus propias necesidades. E1
sistema eléctrico interconectado podrfa constituir el nicleo central para la
actividad de disefio de sistemas, para posteriormente incidir en otras actividades,
tales como el transporte y las comunicaciones. La actividad de ensamble deberia
concebirse principalmente como mecanismo de aprendizaje y calificacidn de la mano
de obra, m8s que como fuente de divisas.

En esta estrategia industrial, la agroindustria (incluidos los cultivos
tradicionales de la regidn) cumplirfa la funcidn principal de generacién de
excedente y de poder de compra en el exterior, al menos durante un periodo inicial
y garantizaria adem3s la autosuficiencia alimentaria. La construccidn y la
metalmecanica interrnalizarian los efectos de la inversidn y elevacion del nivel
de actividad interna. La metalmecinica, junto con el incipiente sector electrdnico, .
seria la base de la elevacidn de la productividad a mediano plazo. La transfe-
rencia de los excedentes se canalizarfa a través del sistema financiero y de
comercio exterior, lo que exigirfa establecer para estas actividades modalidades
de regulacidn social coherentes con la naturaleza de la alianza social portadora
de esta 'mueva industrializacién'.

La base energética para sustentar esta estrategia podrfa incluir, en
primer té€rmino, la electricidad de origen hidraulico, la geotermia, la biomasa y
los recursos adicionales en el sector de hidrocarburos y carbdn. En las &reas
rurales, se otorgaria una atencidn especial a las posibilidades de la biomasa,
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las minicentrales hidraulicas y la energfa solar para usos que requieran bajas
temperaturas., En cuanto al sector transporte, se avanzaria en el andlisis de las
posibilidades de utilizacidn del alcohol proveniente de la cafia de azficar como
combustible, en el establecimiento de normas para inducir la importacidn de
vehfculos eficientes desde el punto de vista energético, y la estructuracidn de
una red ferroviaria regional. En el caso de una agrupacidn de paises pequefios,
el eje central de la integracidn energética estaria en la interconexidén eléctrica,
la que se complementaria con un esquema descentralizado de utilizacidn de biomasa,
minicentrales hidriulicas y energia solar. Deberian explotarse las posibilidades
energéticas de algunos paises para establecer actividades industriales cuyo
rasgo central sea la utilizacidn intensiva de energia.

La trascendencia de este proceso de modernizacidn estarfa fundamentalmente
determinada por la magnitud e intensidad del proceso de capacitacidn y especiali-
zacidn de la mano de obra. Los paises pequefios pueden, aprovechando la experiencia
y los errores cometidos anteriormente en América Latina, llevar adelante un
considerable esfuerzo innovador. En efecto, podrian hacer uso intensivo de los
medios mas modernos de difusidn y comunicacidn de masas con el propdsito de
favorecer un esquema descentralizado, flexible y funcional de capacitaciln; &ste
tendrfa ademids consecuencias significativas en el ambito del afianzamiento tanto
de la identidad nacional como de la comunidad regional.

Existe un consenso cada vez mas amplio respecto a la necesidad de complementar
los esquemas de capacitacidn formal con la capacitacidn en el trabajo y, en este
sentido, en ciertas fases del procesamiento industrial es preciso buscar oportuni-
dades no s8lo de generacidn de divisas sino, fundamentalmente, de contribucidn al
proceso de aprendizaje tecnoldgico. No se trataria de reproducir o de ampliar
el esquema de maquilas, sino de recuperar la potencialidad de capacitar en otras
actividades internas. El efecto de difusidn interna, asi como la distribucidn
de los beneficios de tal enfoque, estid determinado por la seleccidn de los procesos
industriales y, sobre todo, por la injerencia de agentes internos en la concepcidn
de las vinculaciones con las contrapartes internacionales: seria preciso explorar
vinculaciones con empresas de tamafio mediano de diferentes paises, subrayando
como objetivo central las fases de capacitacidén. En esta perspectiva, es necesario
distinguir y combinar situaciones de disponibilidad de mano de obra calificada,
susceptible de incorporarse en actividades industriales complejas y otras cuyo
factor principal sea la abundancia de mano de obra y no su calificacidn.

La legitimidad de nuevos regimenes politicos latinoamericanos, unida a la
voluntad de desarrollo de sus potencialidades humanas y naturales, permitiria
llevar adelante programas de cooperacidn en ambitos tales como la salud, la
educacidn, la infraestructura de transporte y comunicaciones, la base energética,
la comercializacién internacional y el desarrollo de una actividad coordinada en
el dmbito de la investigacidn cientifica y tecnolbgica aplicada.

De estas consideraciones emerge la vision de paises pequefios que se moder-
nizan principalmente sobre la base de los esfuerzos nacionales, conmplementados por
la cooperacidn regional; que avanzan en la industrializacidn del campo, con
esquemas acordes con su potencialidad energética y de recursos naturales; que
buscan la descentralizacidn en la produccidn y en las diversas zonas, en el
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dmbito de una concepcidn estratégica comln cuyo criterio esencial es el desarrollo
de las potencialidades creativas de su poblacifn, Para esto dltimo se apoyan tanto
en la capacitacidn que emana de la industrializacibén como en la que se puede

obtener mediante las t&cnicas mds avanzadas y modernas de informacidn y comunicacidn
de masas. Esta serfa la fisonomfa propia del concepto '"nlcleo enddgeno de dina-
mizacidn tecnoldgica" en la situacidn de los paises pequefios.

2. Vinculacidn entre los sectores industrial y de servicios

a) Ocaso industrial o complementacidn

Se ha extendido la percepcidn de un transito desde una era impulsada por el
sector industrial hacia un futuro en que dicho papel corresponderia a los
servicios, completandose asi la secuencia agricultura-industria-servicios. Esta
idea se apoya en dos observaciones simples, y por eso mismo seductoras: el aumento
de los ingresos genera una demanda mds que proporcional de servicios; y el aumento
del empleo en el sector servicios, es en consecuencia mayor que el del empleo total
y, por consiguiente, una proporcidn creciente de la ocupacidn se localiza en las
actividades de servicios.

A partir de esta idea se han formulado en paises de América Latina, recomen-
daciones de politica que en-los hechos han llevado a favorecer el desmantelamiento
de la planta industrial para acelerar el advenimiento de la nueva era. Sin embargo,
cabe hacer al respecto varias observaciones que, en conjunto, alteran la imagen
lineal de una secuencia temporal agricultura-industria-servicios, y algunas de ellas
se seflalan esquemdticamente a continuacidn., El incremento-de una proporcidn elevada
de los servicios se explica por las transformaciones que experimenta el sector
manufactureroc con el aumento del ingreso, la intensificacidn de la competencia
internacional y la expansifn del sector piblico. Los servicios generados por estas
transformaciones mantienen una estrecha vinculacidn té&cnica con el sector industrial,
respecto del cual entran en relaciones de complementacidn y no de sustitucidn,
como podria desprenderse de la formulacidn original.

Algunas de las transformaciones del sector industrial que inducen a la
expansidn de determinados servicios se enumeran a continuacidn.

i) La expansidn del consumo de bienes duraderos, autombviles y electrodo-
mésticos, lleva a la expansidn de los servicios de financiamiento, comercializacidn,
mantenimiento y publicidad, y las ocupaciones generadas en esas actividades
rapidamente superan las requeridas en la fase de produccidn. 25/

ii) El1 descenso de la tasa de rentabilidad en el sector industrial, que se
inicia a fines de la década de los sesenta, explica la canalizacidn de recursos
hacia aquellos servicios asociados a las llamadas '"empresas de papel' (paper
entrepreneurialism) con el consiguiente crecimiento de los sectores de interme-
diacidn comercial, financiera, asesoria legal y bienes raices. 26/ La recuperacidn
de la tasa de rentabilidad tenderia a modificar las proporciones observadas durante
el perfodo de crisis. 27/

/iii) E1
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iii) E1 desplazamiento de competencia desde precios hacia la diferenciacidn
de productos estimula los servicios de publicidad y comercializacifn.

iv) El progreso técnico en el sector industrial lleva a reducir la jornada
de trabajo, y €sta exige cada vez menos esfuerzo fisico, tanto en el lugar de
trabajo como en la actividad doméstica, Aumenta en consecuencia la demanda de
servicios de esparcimiento, los que incorporan, por lo demds, el consumo de bienes
y equipos de tipo industrial (televisores, fitiles deportivos, instalaciones
turisticas, etc.).28/ El liderazgo de los Estados Unidos en la "industria" del
esparcimiento constituye un factor -de vital Importancia para evaluar su insercidn
futura en la economfa internacional.29/

v) La intensificacidn de la competencia m nivel nacional e internacional estimula
la especializacidn de las actividades productivas de bienes y de aquellos servicios
previamente incorporados en las empresas, los que se convierten en actividades
empresariales independientes: servicies de computacidn, empresas de ingenierfa,
gestidn de actividades financieras,. etc. 30/

vi) La internacionalizacidn de la actividad industrial induce a la interna-
cionalizacidn de las actividades de servicio conexas, lo que explica que sean
precisamente aquellos paises con la mayor actividad de servicios en el exterior
los m@s entusiastas impulsores de la liberacidén del comercio internacional de
servicios. 31/

vii) La sistemidtica expansidn del sector piiblico en las economfas industria-
lizadas, resultante de un proceso complejo en que se combinan requerimientos de
legitimacidn y acumulacidn propios de la industrializacidn y la urbanizacién,
genera, por una parte, la expansidn de determinados servicios pGblicos como
educacidn y salud; por otra, a través de la creciente regulacién, lleva a una
. reaccidn empresarial que se traduce en una amplia gama de servicios de consultorfa
que apoyan a las empresas en su vinculacidn con el Estado.

De lo anterior se desprende que no existe una relacidn "migica" entre
aumento del ingreso y demanda de servicios; en cambio, hay una transformacidn
econdmica y social en que se modifica, simultineamente, el sector industrial y una
amplia gama de servicios que con &l se vinculan, a través de relaciones diferentes,
pero que apuntan hacia la complementariedad. 32/

b) Incidencia en el empleo

Una proporcidn mayoritaria del incremento del empleo en el sector servicios
se localiza en actividades con nivel de productividad bajo y estacionario:
comercio minorista, salud y educacidn. 33/ En estas actividades, el nivel de precios
se ha elevado significativamente mis rgﬁido que en las actividades industriales,
dado el lento crecimiento de su productividad. Se han constituido asf en una
fuente de presidn inflacionaria no despreciable y en un factor que explica parcial-
mente el menor ritmo de crecimiento de la productividad global, 34/

En el caso del sector salud, mencionado como uno de los ejemplos mis signifi-
cativos de la relacifn entre el incremento de los ingresos y la demanda de
servicios, el ritmo de crecimiento de los precios ha sido tan elevado (particular-~
mente en tos Estados Unidos, pero también en otros paises industrializados) que se
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estd generando una creciente conciencia de la necesidad imperiosa de introducir
modificaciones institucionales y de regulacifn que permitan elevar la producti-
vidad y contener la elevacidn de los precios.gg/

En términos generales, puede decirse que en las actividades de servicio
de productividad baja y estacionaria se asiste a la fase inicial de una
"industrializacidn", es decir, a la introduccién de la "18gica industrial,
con la presencia consiguiente de equipos y procesos productivos de inspiracién
industrial. Esto puede verse claramente en la comerc1allzac1on, la salud y la
capacitacidn, e incluso en actividades tan "terciarias' como las peluquerias y
las clinicas de atencidn psiquidtrica.36/

En la medida en que continfie la "industrializacidn'" de los servicios de
baja productividad con una contribucidn creciente de la informdtica, el aporte
de estas actividades al incremento del empleo tenderd a reducirse. Los servicios
de productividad alta y creciente, como comunicaciones, servicios financieros o
comerc1omayor1sta, se caracterizan por su elevado grado de "industrializacién",
con una ocupacidn significativamente menor y que crece a un ritmo mas llmltado que
la de los servicios de baja productividad.37/

c) Liderazgo de las comunicaciones

Desde el punto de vista de la oferta, el factor explicativo bédsico de la
llamada '"revolucidn informdtica" es el rdpido avance tecnoldgico en la década de
los setenta en las areas de microelectrdnica, telecomunicaciones y computacidn;
esto explica la caida significativa de los costos de transmisidn, procesamiento,
almacenamiento y reproduccidn de informacidn. Es decir, es el progreso técnico
generado en algunas ramas del sector industrial lo que permite sustentar la
consigna simple y seductora de que en el futuro la informacién reemplazari al
capital y al trabajo como factores bdsicos de produccidn. No es casualidad que
sea el sector comunicaciones, el mds "industrializado" de los servicios, aquel
que parece asumir el liderazgo en la transformacidn que experimenta la estructura
productiva de bienes y servicios en su conjunto. En efecto, si se considera como
atributos de liderazgo al conjunteo de los indicadores del ritmo de crecimiento
de la produccidn, del empleo, de la product1v1dad del nivel de productividad y
de la disminucidn de precios relativos, el finico sector productivo que presenta
niveles mas favorables que el conjunto de la economia, en esos cinco indicadores
simultaneamente es precisamente el sector de comunicaciones.

En el sector manufacturero, comparten esa situacidén de privilegio del sector
de comunicaciones, precisamente aquellas actividades en que se fortalece el
componente fisico (hardware), de las llamadas tecnologfas de informacidn, la
microelectrdnica, la computacidn y las telecomunicaciones. En consecuencia, si se
tratase de identificarel sector que se perfila como de mayor impulso, éste se
ubicaria en el punto en que se vinculan aquellos sectores industriales productores
de los equipos de 'tecnologias de informacidn' y las actividades de servicio que
transmiten, procesan y difunden la informacidn. A partir de estos sectores, el
cambio técnico en curso se difunde, con diferentes ritmos y modalidades, al
conjunto de las actividades productoras de bienes y de servicios. Se trata del
liderazgo de lo que podria denominarse el "sistema informdtico", el que incluye
una combinacidn simbidtica de componentes fisicos y componentes 10gicos (software).

/d) Insercign
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d) Insercidn internacional y competitiyidad industrial

La competitividad internacional de los paises y su perspectiva de insercién
a largo plazo en la economfa mundial continilan estando determinadas, b3sicamente,
por la eficiencia de los respectivos secteres industriales, generadores del
progreso técnico que se difunde al resto de las actividades, incidiendo en sus
respectivos niveles de productividad. En un perfodo recesivo, un pais puede
enfrentar el problema del desempleo por la via de expansidn de los servicios no
expuestos a la competencia internacional, opcidn en que América Latina posee
abundante experiencia; sin embargo, en el mediano y largo plazo, el problema
de la insercidn internacional continda estando determinado por la competitividad
de la industria y de los servicios 'industrializades' vinculados a ella.

De lo anterior se desprende la importancia de incorporar al an8lisis de
mediano y largo plazo sobre la nueva industrializaciBn las transformaciones en
curso al interior del sector industrial, la creciente complementacidn entre el
sector industrial y de servicios, la tendencia a la "industrializacifn" de
actividades previamente clasificadas cemo "terciarias', la emergencia de un
liderazgo del "sistema informdtico" con sus componentes fisicos y 18gicos articu-
lados en torno al eje de las comunicacienes, vy la consiguiente importancia de
la competitividad del sector manufacturero para determinar el grado y la forma de
la insercidn de América Latina en la economfa internacienal.

3. Medio ambiente vy recurses naturales

América Latina ha sido siempre considerada como el continente de las grandes
reservas de recursos naturales y especialmente de recursos renovables. Lamenta-
blemente, esta apreciacidn ha facilitade una expoliacidn continua agravada por la
creciente presidn interna para utilizar mfs recursos, debido a que los procesos de
crecimiento y transformacidn socioecondmica y los cambios poblacionales no han

ido acompanados por una adecuada gestifn ambiental. '

El patrimonio natural puede o no convertirse en recurso, seglin las condicio-
nantes socioecondmicas y las tecnologfas predominantes. Para una mejor apreciacidn
y utilizacion de las ventajas que estos recursos pueden representar para el
desarrollo de largo plazo de los pafses de la regibn, resulta pertinente examinar
los criterios basicos para su evaluacidn y manejo.

a) Prospeccidn y evaluacidn de los recursos naturales

Los recursos y sobre todo las reservas de cada pafs latinoamericano se han
conocido debido a la presidn para incorporarlos al mercado, ya sea interno o
externo. En consecuencia, la prospeccidn y evaluacidn de los recursos naturales
estd, en lo fundamental, en funcidn de la demanda interna y de la insercidn de
cada pais en la economia mundial.

La necesidad de explorar nuevas soluciones sociales y productivas da la
oportunidad de convertir en recursos determinados elementos patrimoniales antes
no considerados como tales y, ademds, exige incorporar todo el conocimiento

[cientifico disponible
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cientifico disponible para poder conocer y evaluar los recursos que se obtienen
de interacciones ecosistémicas o que actualmente pasan inadvertidos.

Hasta la fecha, la mayorfa de los estudios sobre recursos naturales se
han hecho tratando cada uno de elles en forma separada. Asf, se habla de investi-
gaciones y evaluaciones de recurses hidricos, eddficos, climiticos, geoldgicos,
geomorfoldgicos, de flora, de fauna, etc. S38lo se logran ciertos niveles de
agregacion cuando se realizan estudios de aptitud de los suelos, debido a que
a los estudios eddficos se integran- aspectos oregrificos, climiticos e hidricos.
Se alcanzan también ciertos niveles de agregacifn en estudios de cuencas hidro-
graficas; m3s alld, es poco lo que se ha avanzado.

b) El ecosistema como recurso integral: atributos e interacciones

La necesidad de generar nuevos recursos y, sobre todo, de lograr que las
transformaciones producidas en el proceso-de desarrollo sean sostenibles a largo
plazo, exige que, a futuro, se consideren y evalden los ecosistemas como recursos
integrales susceptibles de ser transformados por el hombre, modific&ndolos,
haciéndoles perder o adquirir determinados atriButos.

La regidn latinoamericana tiene una multiplicidad de "zonas de vida" (segiin
los términos de Thortwhite), en las que varfan notablemente los grados de ocupacidn
humana. Esto ha llevado en la actualidad a un heterogéneo mosaico de ecosistemas,
con muy diversas formas de intervencidn y transformacidn. La incomprensidn del
comportamiento de estos ecosistemas, junto con la imperiosa necesidad de extraer
productos para poder crecer econdmicamente, condujo a la deplorable condicidn
ambiental en que nos encontramos en la actualidad,

Los desafios en este aspecto son muy grandes. Es necesario que, en el futuro,
ademas de evaluar recursos tradicionales (agua, suelo, clima, etc.) se valoricen
los ecosistemas como recursos integrales. Se trata de valorizar la interaccidn
proQia del ecosistema y, por sobre todo, su capacidad de reproducirse y mantenerse
a si mismo.

En consecuencia, se hace necesario establecer una politica de investigacidn
cientifica innovadora, que explore mucho mds que los recursos clasicos. En
especial interesa conocer el comportamiento del ecosistema, su productividad,
su resistencia y su grado de recuperacidn en relacidn con las perturbaciones
antrdpicas, su capacidad de fijacidn de elementos y de retencidn hfdrica, las
tramas troficas y su capacidad de controles naturales, sus principales factores
limitantes y la posibilidad de alterarlos, etc. Se trata de investigar de qué
forma se puede utilizar la oferta ambiental, tanto la de recursos tradicionales
como la de los atributos que tienen los ecosistemas por su propio funcionamiento.
Esta es la proyeccidn del concepto de '"nficleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica",
al ambito de los recursos naturales.

El creciente grado de intervencidn y transformacifn del medio, producto del
proceso de desarrollo, hacen que este Gltimo tenga cada vez mayor costo ecoldgico,

ya sea por la sobreexplotacidn ecosistémica, en especial de la tierra, o bien por

/el efecto
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el efecto de los residuos generados en el proceso productivo. Los efectos
espaciales producidos en las interrelaciones entre ecosistemas cada dfa son mas
graves. Por esta razdn, la planificacifn de entidades fisiogrdficas tiene especial
relevancia. En particular, cuando el recurso hidrico es el ordenador, la
planificacidn de cuencas permite abordar los complejos problemas que nacen de los
conflictos antes mencionados, ya que posibilita el uso integrado del territorio,
con miras a la complementacidn de sus componentes.

La blisqueda de fuentes de desarrollo alternativo exige una estrategia que
valorice determinados recursos a los que, hasta la fecha, no se les ha dado la
importancia debida, y que han sido desaprovechados. El ambiente natural los
ofrece. Existen muchos recursos en ambiente natural que pasan inadvertidos debido
a la falta de profundidad en las investigaciones y prospecciones. Un ejemplo
tipico de ello 1lo constituyen determinadas especies arbdreas, cuyas condiciones
sblo podrian apreciarse mediante procesos de Investigacidn de sus aptitudes, una
vez que se las identifica. Lo que normalmente sucede es que a estas especies,

a diferencia de las explotadas tradicionalmente, se les trata como parte de la
cubierta vegetal, sin caracterizar especificidades,

Adem3s de estos recursos inadvertidos, es necesario en la regidn proteger y
favorecer el desarrollo de muchos recursos en peligro de extincifn. Ciertas
especies de la fauna silvestre son un ejemplo. Los territorios de algunas de ellas
sobrepasan los limites de las propiedades, lo que las expone a ser eliminadas, por
falta de controles efectivos. De esta forma se estdn perdiendo numerosos recursos
que podrian contribuir a satisfacer necesidades basicas, fundamentalmente
alimentarias.

c) El manejo de los recursos naturales renovables

Para aprovechar la oferta ambiental, que en nuestra regidn es muy amplia y
diversificada, es de imperiosa necesidad medificar los actuales sistemas de
explotacidn de los recursos naturales renovables, ya que llevan a una continua
depredacidn y, por otra parte, reducen las ventajas que podrian obtenerse con un
adecuado manejo.

Esta situacidn exige dos tipos de medidas: unas que apunten a modificar el
marco socioestructural que condiciona el uso de los recursos y otras que planteen
profundas rectificaciones al modelo tecnolBgico de artificializacidn de los
ecosistemas para el desarrollo agricola.

En cuanto a las primeras medidas, y ademis de los clidsicos problemas de
precios, créditos y comercializacidn, hay que hacer hincapié en el problema de la
estructura de tenencia de la tierra y sus formas de regulacidn, que hasta la fecha
han sido determinantes en los procesos negativos de habilitacidn de suelos y en el
uso excesivo de los recursos.

El modelo tecnoldgico predominante hasta la fecha en América Latina ha tendido
a un alto grado de artificializacidn del ecosistema, copiando formas de hacer
agricultura de alta productividad de la tierra y mano de obra. Sin embargo,
estas Ultimas necesitan subsidios energ€ticos y alta densidad de capital por unidad
de superficie, y ahorran fuerza de trabaje. La modificacidn del modelo se hace
/necesaria, por
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necesaria, por un lado, para lograr aprovechar los atributos ambientales que
existen y que estd3n dados en base al comportamiento del ecosistema intervenido y,
por otre, para posibilitar un sistema de explotaciBn menos dependiente de
conjuntos de elementos tecnoldgicos fordneos, con menos subsidies energéticos y
mis acorde con los actuales desaffos del desarrolle agrfcola, como el aumento de
la productividad y una creacidn de empleos sostenible a largo plazo.

Dos tipos de zonas deben afrontar en el futuro en condiciones particularmente
dificiles los desafios planteados: las zonas Aridas y semiiridas y las zonas
tropicales himedas.

En las primeras, la fragilidad de los ecosistemas ha generado notables
. - - - - - -
procesos de erosion: el desafio actual es cdmo modificar esa tendencia. Entre los
recursos limitantes, el m3s importante es el agua, por lo que la planificacidn de
cuencas es de suma importancia. Muchos recursos gen&ticos que hoy pasan inadver-
tidos pueden ser de gran utilidad para mejorar la eficiencia hfdrico-energética.

En las zonas tropicales hiimedas el desafio fundamental es tratar de hacer
agrosistemas mediante un grado y forma de intervencidn que los haga sostenibles a
mediano y largo plazo. La amplisima cantidad y calidad de los recursos que
componen estos ecosistemas y la gran facilddad con que se deterioran en la actua-
lidad exigen un cambio radical en los medelos tecnolBgicos que hoy se aplican.

d) El manejo de los recursos naturales no renovables

La explotacidn de los recursos naturales no renovables, en relacidn a las
tasas de extraccidon que se fijen debre ser coherente- con el modelo de desarrollo
adoptado en un pafs. Nuestra regidn aparece con sustanciales reservas de minerales
metalicos y no met3licos, muchas de las cuales, dadas sus condiciones, han sido
incorporadas a la explotacidn.

Los cambios tecnoldgicos previsibles en relacidn a sustitucifn de algunos
recursos, la valorizacidn de otros y las notables innovaciones en el reciclaje de
muchos de ellos exigen una estricta planificacidn, sobre la base de las
proyecciones y prondsticos de los procesos aludidos.

Puesto que la explotacidn de los recursos naturales no renovables implica
grandes esfuerzos financieros, se plantea la imperiosa necesidad de contar con
cierto grado de seguridad de recuperacidn de dichas inversiones y de poder obtener
los excedentes necesarios para el desarrollo,

Especial mencidén merecen los sistemas de prospeccidn de estos recursos. En
primer lugar, se hace necesario realizar prospecciones que refuercen el grado de
certeza sobre su existencia y cuantia, lo que se ha puesto en evidencia por las
numerosas experiencias negativas sobre agotamiento prematuro. Ello redundari en
tener reservas probadas, en lugar de probables o posibles.

Por otra parte, también es muy necesario que una estrategia de explotacidn
de estos recursos afine y perfeccione los métodos que estudian la factibilidad
econdmica de las probables explotaciones.

[Por dltimo,
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Por dltimo, nuestra regidn, en la medida en que se justifique sociocecondmi-
camente, debe incorporar los grandes adelantos del reciclaje de minerales metidlicos
creado en los paises desarrollados.

e) Los balances de materiales y energfa y la eficiencia energética

La crisis energética puso de manifiesto que Am€rica Latina es sumamente
vulnerable ante cambios en la oferta y el precio de los recursos energéticos. Los
distintos paises de la regidn presentan desigual dotacidn de recursos energéticos,
especialmente los provenientes del petr8leo. Para la mayorfa de los paises, el
peso de las divisas destinadas a importar petrdleo incidif considerablemente en la
intensificacidn de la crisis econdmica, y ante ella se establecieron estrategias
energéticas basadas en los respectives balances, con miras a generar una oferta
de recursos para producir energfa en concordancia con las proyecciones de la
demanda. Casi todos los paises plantearon estrategias basadas en una mayor
produccidn, tanto de los recursos tradicionales como de otros de fuentes alterna-
tivas. Sin embargo, se realizaron algunos esfuerzos importantes para alterar la
demanda, y hubo sustanciales modificaciones de las tasas de incremento anual de
energia.

Las estrategias de desarrollo, sin excepcibn, se basan en incrementos del uso
energético. Las limitaciones financieras y de recursos plantean la necesidad de
jerarquizar determinadas polfticas. Por un lado, se hace necesario mejorar la
eficiencia energética para bajar la relacidn energfa-producto. Por otro, debe
continuarse y reforzarse la blilsqueda de fuentes alternativas. Adem3s de estrategias
que impulsan la hidroelectricidad y el uso de energfa nficlear, hay en América
Latina buenas perspectivas de produccifn energ8tica por biomasa, ya sea per cultivos
energéticos (alcohol de cana de az@car, plantaciones forestales) o por la utili-~
zacidn de los residuos.

Las otras fuentes alternativas, como las provenientes de la energia solar y
la energia edlica, deben también tener un -lugar en las futuras estrategias.

La crisis energética plantea, ademds, un cuestionamiento del modelo tecno-
légico agricola predominante que, por una parte, consume una gran cantidad de
energia y, por otra, desaprovecha la oferta energética ambiental. Tal como se dijo,
se hace necesario modificar este modelo para aprovechar los atributos y aptitudes
de los ecosistemas.

f) Los recursos futuros

Una proporcién importante del territorio latinoamericano se encuentra intocado
o presenta un muy bajo grado de intervencifn. Esto otorga a la regibn micha
importancia para el futuro mundial de los recursos. Sin embargo, los procesos de
degradacidn producidos por la continua ocupacidn antrdpica van reduciendo paula-
tinamente estas zonas. Recientes adelantos tecnoldgicos, como los de la ingenieria
genética, vy otros previsibles, convierten a estos espacios en fuentes de recursos
genéticos. Estos bancos genéticos, terrestres y maritimos --hasta hace poco sin
claras perspectivas de utilizacidn-- se convierten a través de estas tecnologias
en recursos del mi3s alto valor, que pueden traer consigo Insospechadas innovaciones.

/Lo dicho
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Lo dicho corrobora la importancia de las 8reas protegidas, que en algunos
paises s6lo se valorizan como recurso escénico, de patrimonio natural y turfstico,
En consecuencia, es necesario extender y proefundizar investigaciones cientificas
que sefialen zonas de inter@s por su exclusividad y diversidad, las que podrian
servir de fuente de recursos para el futuro.

4, Desarrollo agrario

a) Sintesis del diagndstico

La estructura productiva del secter agropecuario ha experimentado profundas
transformaciones como consecuencia de muchos factores, entre los que se cuentan
los siguientes: el acelerado proceso de expansi®n del complejo urbano-industrial
(y con éste, el crecimiento y diversificacidn de la demanda interna de insumos y
de productos de origen agropecuario); la maduracifn de las inversiones en infra-
estructura de riesgo y el desarrollo de variedades genéticas de alta respuesta a los
fertilizantes, y la expansifn de los mecanismos de financiamiento directo e
indirecto para la produccidn agropecuaria que, unida a un considerable aumento de la
penetracidn del capital comercial y agroindustrial, condujo a un proceso de inten-
sificacifn tecnoldgica cuyos patrones agudizaron el cardcter bimodal de las
estructuras agrarias existentes.

En este marco, desde inicios de los afies cincuenta hasta fines de los setenta
la produccidn regional crecid a ritmos superiores a los del crecimiento poblacional,
a su vez elevados: 3.7, 3 y 3.3%, en los tres decenios. El crecimiento incluso
superior al de los paises desarrollados y al del resto de los paises en desarrollo
en igual perfodo. Sin embargo, el crecimiento de la oferta interna (sobre todo de
alimentos basicos) en muchos paises de la regidn fue inferior a la demanda efectiva
interna, lo que llevd a crecimientos considerables de las importaciones, que en el
periodo 1975-1980 alcanzaron tasas superiores al 13% promedio anual. Esta excesiva
facilidad de importacidn probablemente desalent8 la propia oferta interna.

La insercidn internacional de la agricultura regional --con la sola excepcidn
de dos o tres paises-- se caracteriza por una marcada asimetria: por una parte,
en las exportaciones agricolas predomina un reducido nimero de rubros tradicionales
de demanda poco dindmica (o incluso declinante) a nivel mundial, los que
constituyen, ademds, componentes marginales de las canastas alimentarias basicas,
tanto de los palses exportadores como de aquellos que las importan; por otra, las
importaciones alimentarias --que crecieron en la década pasada a mas de un 10%
anual promedio-- estadn constituidas por alimentos basicos para las dietas nacionales
(cereales, semillas oleaginosas, lacteos, etc.) originarios casi exclusivamente
de los paises desarrollados y controlados por un reducido niimero de empresas
transnacionales.

Esta dindmica del comercio exterior se ha traducido en una pérdida relativa
de participacidn de las exportaciones agricolas de América Latina en el comercio
mundial, en un crecimiento de su participacidn en las importaciones y en una
creciente vulnerabilidad de los sistemas alimentarios nacionales, sobre todo en
algunos rubros claves en los que una parte significativa y creciente de la oferta
interna depende de los volimenes importados. Es el caso del trigo (62% importado,
si se excluye a la Argentina y al Uruguay) y oleaginosas (33%). /En el
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En el ambito del comercio exterior, las repercusiones de la crisis han sido
inmediatas y significativas. Por una parte, la tasa de crecimiento de las
exportaciones alimentarias se redujo (en volumen) en casi un 50%, y la de creci-
miento de las importaciones sufrid una disminucifn del orden del60% respecto a los
valores medios de la década pasada: pasd a niveles del 1.9% anual para las
exportaciones y del 4.2% anual para las importaciones en el perfodo 1978-1982.
Por otra parte, parece advertirse también un descenso en los niveles de fertili-
zacidn, probablemente como consecuencia de menores importaciones y de mayores
costos en los insumos importados, lo que ha llevado a que el empleo de fertili-
zantes por hectdrea cultivada se haya reducido en un 18% entre 1980 y 1982,
Aunque no se dispone de cifras especificas, lo anterior lleva a presumir que
también se produjo una reduccidn en la importacidn y en la adquisicifn de maqui-
narias y otros medios de produccidn en el sector agrfcola.

A las dificultades planteadas a la demanda interna por la recesién, y a la
oferta interna por las restricciones para importar se agrega la contraccidn en el
ritmo de crecimiento de la demanda externa, debido tanto a la recesidn propia-
mente tal, como, sobre todo, a la persistencia e incluso intensificacidn de las
medidas proteccionistas de la agricultura de los pafses desarrollados.

b) Principales objetivos

Una estrategia alternativa a la aceptacifn pasiva de las tendencias indicadas
en el diagnéstico implica dar mixima prioridad a dos grandes objetivos: primero,
la erradicacidn de la pobreza rural; segundo, la reduccidn de la vulnerabilidad
externa. '

La erradicacidn de la pobreza rural no es sino la expresidn, en un Ambito
especifico, del objetivo nacional de erradicacidn de la pobreza en sus diversas
manifestaciones. La magnitud, localizacidn y determinantes de la pobreza rural
son, a estas alturas, suficientemente conocidos como para pensar que &sta pueda
desaparecer en plazos aceptables sin una aecidn decisiva del Estado para lograrlo.

La reduccidn significativa de la vulnerabilidad externa, en rubros y procesos
productivos cruciales desde el punto de vista de las necesidades bisicas depen-
dientes de produccidn agropecuaria, es un objetivo vinculado directamente a los
términos de insercidn internacional de la economfla y que, en este sentido, consti-
tuye también una especificacidn sectorial del objetivo mds general de la biisqueda
de un desarrollo autdnomo. Sin embargo, por tratarse de bienes vinculados a la
satisfaccion de las necesidades ma3s b&asicas, la reduccidn de la vulnerabilidad
externa adquiere en este ambito particular importancia.

c) La seguridad alimentaria como objetivo integrador

Los dos objetivos mencionados m3s arriba constituyen parte integral de otro
objetivo que trasciende el ambito estricto de la politica agricola y compromete,
en rigor, al conjunto de la estrategia de desarrollo. Este es la blsqueda de la
seguridad alimentaria, definida en los t&rminos propuestos recientemente por la
FAO: "El objetivo final de la seguridad alimentaria mundial es asegurar que todas
las personas tengan, en todo momento, acceso fisico y econdmico a los alimentos
bdsicos que necesiten... La seguridad alimentaria debe tener tres propdsitos

/especificos: asegurar



- 115 -

especificos: asegurar la produccidn de una adecuada cantidad de alimentos;
conseguir la mixima estabilidad en el flujo de tales alimentos y garantizar el
acceso a los alimentos disponibles por parte de quienes los necesitan".

Puesto en otros términos, se trata de avanzar en la constitucidn de sistemas
alimentarios nacionales --entendiendo por tales al conjunto de relaciones socio-
econémicas que se dan desde el preceso de produccibn primaria hasta el consumo
final de alimentos-- que se caractericen por los siguientes atributos:

i) Ser suficientes, en el sentido de generar una oferta interna de alimentos
cuyo volumen y composiciln permita satisfacer tanto la demanda efectiva como las
necesidades basicas de aquellos sectores que, por problemas de ingreso u otros,
no pueden traducirlas en demandas de mercado.

ii) Ser estables, en el sentido de disponer de mecanismos que neutralicen
las fluctuaciones ciclicas en los volGmenes de produccidn y en los precios, en
particular de aquellos productos que constituyen componentes importantes de la
dieta de los sectores mayoritarios.

iii) Ser autdnomos, en el sentido de reducir a un mfnimo la vulnerabilidad en
el logro de la suficiencia y de la estabilidad en la oferta interna en relacidn a
fendmenos generados en el mercado externo.

iv) Ser sostenibles en el largo plaze, en el sentido de que el logro de las
condiciones de suficiencia, estabilidad y autonomfa no se haga a costa de una
explotacién tal de los recursos naturales (renovables y no renovables) que' haga
imposible que dichas condiciones se mantengan en el largo plazo.

v) Por Gltimo, y principalmente, ser equitatives, concepto este, por su propia

naturaleza, necesariamente esquivo; sin embargo, en el actual contexto de los
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palses de la region una definicidn aceptable en este sentido serfa aquella que
asegure, en primer lugar, el logro universal de los mfnimos nutricionales indis—
pensables, y en segundo lugar, impida que el consumo de alimentos suntuarios por
parte de determinados sectores de la poblacidn implique el deterioro de uno o mis
de los cinco atributos hasta aquf mencionados.

d) Los_principales procesos de una dinfmica alternativa

Para alcanzar los objetivos planteados, el conjunto de las politicas orientadas
al sector agropecuario deber3d encaminarse a gestar y sostener una dindmica que se
caracterice por el siguiente conjunto de procesos:

i) Un proceso de reversidn de la heterogeneidad productiva del sector
sector agropecuario. En la gran mayoria de los paises de la regidén, esto significa
un proceso de modernizacidn y fortalecimiento de la economfa campesina, que implica
asegurar que el acceso a los recursos productivos (en especial tierra, agua,
insumos e implementos) se dé en magnitudes y condiciones que permitan, al menos,
la satisfaccidn de las necesidades bédsicas y el control autdnomo de los procesos
de produccidn y comercializacibn por parte de este sector.

/Cabe destacar
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Cabe destacar al respecto que, en la medida que los campesinos constituyen
simultdneamente productores importantes de alimentos b3sicos y componentes signi-
ficativos de los sectores rurales pobres, el incremento de sus niveles de
produccidén y productividad apunta al doble objetivo de incrementar la disponibi-
lidad de alimentos y de erradicar la pobreza rural, Si a lo anterior se agrega
la posibilidad de emplear en este sector epciones ‘tecnoldgicas de mayor intensidad
en el uso de fuerza de trabajo y de menor intensidad en la demanda de insumos
importados por unidad de producto, se advierte la estrecha correlacifn que hay
entre el fortalecimiento de la agricultura campesina y el logro de la seguridad
alimentaria en los té&rminos aqui definidos.

1i) Procesos de reorientacidn selectiva de la transferencia de excedentes.
La generacidn de un proceso de homogeneizacidn productiva, sobre todo si se da en
el marco de las restricciones impuestas por la crisis, supone un perfodo sostenido
de retencidn de los excedentes propios del sector agropecuario o de transferencias
de excedentes, no sdlo desde los sectores no agricolas al agricola, sino también
desde el sector de agricultura moderna hacia los sectores atrasados pero potencial-
mente dindmicos de la agricultura campesina y hacia otras actividades dinamizadoras,
localizadas o localizables en el Zmbito rural (vé@ase el punto iii). Lo anterior,
por cierto, debe plantearse en términos tales de ir creando para el sector agro-
pecuario en su conjunto, en plazos razonables (pero en ninglin caso muy cortos),
la capacidad de autosustentacidn primero y de generacidn de excedentes transferibles
después.

Los mecanismos para generar la reorientaciBn propuesta son miltiples y, dada
la especificidad que tendrfan en cada uno de los casos nacionales, no cabe deta-
llarlos aqui. Basta mencionar, sin embargo, que 8stos van desde polfticas dife-
renciadas de precios y crédito (a las que se hace referencia mds adelante) hasta
la reasignacidén del gasto piblico, en particular, la magnitud y caracteristicas de
la inversidn en infraestructura (pequeflas obras hidraulicas, caminos vecinales
"de mano de obra', pequefias centrales de acopio:de las organizaciones de produc-—
tores, investigacidn y difusidn tecnoldgica en productos campesinos).

iii) Industrializacidn de la agricultura y reyvalorizacidn del espacio rural.
Una parte de la reorientacidn de los excedentes --que variaran en cada caso nacional--
debera hacerse con miras al desarrollo de industrias rurales de diverso tamano,
preferentemente aquellas que puedan articularse en forma eficiente, mediante
cooperativas o empresas asociativas, a la produccifn campesina, tanto en el sentido
de valorizar sus productos como de ofrecer ocupacidn (complementaria a la actividad
agricola propiamente tal) en actividades industriales no necesariamente vinculadas
a la transformacifn de insumos agricolas. Se trata, por una parte, de recomponer
espacialmente en torno a la agricultura familiar, pero a niveles supericres de
organizacidn, una serie de actividades que fueron originariamente propias de esta
agricultura pero que en el proceso de divisifn del trabajo y especializacidn se
fueron desgajando no solo sectorial sino espacialmente. Se trata ademds de
impulsar el desarrollo descentralizado de actividades que, aunque ajenas al proce-
samiento de insumos agricolas, pueden integrarse a &ste por la via de mercados de
trabajo, con ventajas reciprocas, y con grandes ventajas sociales en un contexto
de hiperurbanizacidn y de alta concentracidn industrial, como el que caracteriza
a la mayoria de los paises de la regidén. Como es obvio, la integracidn de activi-
dades industriales deberd ir acompafiada de una politica coherente en materia de
transporte, educacibn, salud y recreacidn,

/La experiencia
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La experiencia europea y japonesa de articulacidn entre agricultura campesina
y agroindustria, asi como entre trabajo parcelario y trabajo industrial de diverso
tipo, constituye un ejemplo de la efectividad de este tipo de opciones.

N .- - - - .- . .

iv) El proceso de reversidn de la asimetrfa en la insercidn internacional.
De la descripcidn de esta asimetria hecha en el diagndstico se desprende que las
dificultades para revertirla no pueden subBestimarse, entre otras razones porque
muchas de ellas escapan a las posibilidades de accidn de los pafses de la region,
aisladamente o en conjunto; de hecho, dependen de las politicas de los grandes
paises importadores y exportadores. Sin perjuicio de esto, existe una variedad de
espacios insuficientemente explotades en materia de exportacidn o de reduccidn

- -~ - - . - - 'y - -
y sustitucidn de importaciones en el zZmbito agroalimentario, los que podrian
llegar a tener gran significacidn. :

El proceso de diversificacidn de las exportaciones agropecuarias latinoame-
ricanas ha sido lento. Se mantiene el predominio de un reducido conjunto de
rubros que no muestran gran dinamismo en el mercado mundial y cuya expansidn no
puede, en consecuencia, seguir considerdndose como base del desarrollo futuro del
sector. En este sentido, la incorporacidn de una diversidad de rubros con demanda
m3s dindmica en los mercados mundiales, y que a la vez permitan mayores agregaciones
de valor local (por pequefia que sea la magnitud de cada uno considerado indivi-
dualmente) puede llegar, en conjunto, a tener enorme importancia, como lo
demuestran algunas experiencias recientes (cftricos, frutales, hortalizas, productos
forestales, calzado, etc.). A lo anterior hay que agregar las ventajas que tienen
los patrones diversificados en cuanto a prevenir grandes fluctuaciones de los
ingresos provenientes del exterior. '

Es importante destacar, sin embargo, los avances espectaculares que han
logrado algunos paises de la regifn, en términos de penetracidn en los mercados
internacionales de ciertos rubros 'modernos". Estos sugieren que, en determinadas
condiciones, el sector agricola puede exhibir una gran flexibilidad y una capacidad
de respuesta que normalmente no se le atribufa en América Latina.

En el dmbito de las importaciones, ademds de las medidas obvias de reduccidn
o eliminacidn de las compras de alimentos suntuarios a la que la propia crisis
deberia obligar, es necesario y factible avanzar en la sustitucidn de insumos
agricolas importados o insumos nacionales, sobre todo en aquellos rubros alimentarios
que han mostrado un muy acelerado crecimiento (piensos, semillas oleaginosas,
lacteos) y donde no hay obstdculos té&cnicos complejos que impidan la sustitucidn.

Otro espacio subutilizado es el que brindan los mercados regionales y
subregionales, donde la concertacidn para las compras a terceros, el incremento
de comercio interno y la creacidn de interdependencias dindmicas en el Ambito de
la agricultura y de la industria alimentaria, asf como la intensificacidn del
comercio compensado, pueden conducir a reducciones significativas del gasto de
divisas en importaciones de alimentos. No debe perderse de vista, sin embargo,
que una parte importante de los criterios que determinan el origen de las importa-
ciones estad constituida por las facilidades financieras que los grandes paises
exportadores estén en condiciones de otorgar, las que, en las condieiones de la
crisis, adquieren aln mayor importancia. /v) El
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v) El proceso de reduccifn de la dependencia tecnolBgica. Al plantearse un
proceso de este tipo, no deben subestimarse ni los altos costos ni el largo
periodo de maduracidn de los procesos de creaciBn o adaptacibn de tecnologfas
disponibles en el mercado mundial para hacerlas consistentes con las dotaciones
locales de recursos. Esto no implica, sin embargo, aceptar como {inica alternativa
la actual tendencia a la incorporacidn pasiva de tecnologias gestadas en Zmbitos
diferentes; por el contrario, apunta a la necesidad de establecer para el sector
agropecuario una politica tecnoldgica con la continuidad y la coherencia necesarias
para cumplir con los plazos que exige la maduraciBn de la gestacidn de alternativas.
La importancia del papel del Estado en esta materia es innegable, tanto por la
magnitud de los recursos que es necesario comprometer como por el caricter social
del grueso de los beneficies que se derivarian de su desarrollo.

En términos de orientaciones generales, un paso importante en la direccibn
propuesta seria dejar de lado la importaciBn de "paquetes tecnolfgicos integrales",
los que suponen insumos y medios de produccifn importados y el desplazamiento de
fuerza de trabajo, cuando algunos de sus componentes; mediante un esfuerzo de
adaptacion perfectamente realizable, podrfan ser sustituidos por insumos de
produccidn interna o por mano de obra,

Otro aspecto que exige evitar la tendencia a la pasividad es el crecimiento
de patrones de diversificacidn y diferenciaci8n-de la demanda alimentaria cuya
satisfaccion exige insumos o medios de produccifn ajenos a los paises de la regidn,
por lentos que sean los procesos de induccidn de cambio-en dichos patrones,

La concertacion regional y subregional en el &Gmbito del desargollo tecnolbgico
es, sin lugar a dudas, un espacio en que los avances logrados son aun insuficientes
y en que la divisidn del trabajo a escala regional en torno a una polftica comidn
de desarrollo cientifico y tecnoldgico en el dmbito agroalimentario tendrfa
ventajas evidentes, muchas de las cuales ya han sido incluso debidamente evaluadas.

vi) Proceso de recuperacidn y de freno al deterioro de los recursos naturales.
Los procesos de erosidn, desertificacifn, salinizacidn, agotamiento de mantos _
freaticos, deforestacidn, etc., que han alcanzado en muchas regiones caracteres de
verdadera catdstrofe, no pueden seguir manteni@ndose ajenos a los procesos deci-
sorios piiblicos y privados. Tampoco pueden seguir aceptindose con indiferencia los
deterioros ecoldgicos que se derivan de la traslacidn de la agricultura campesina
a areas de tierras marginales, como consecuencia del avance de la agricultura
empresarial en tierras campesinas. Es necesario incorporar al disefio de polfiticas
diferenciadas por tipo de productos, las exigencias de manejo especifico que plantea
cada uno de los ambientes ecoldgicos, si se quiere cumplir con el objetivo de
contar con sistemas alimentarios sostenibles en el largo plazo. Dada la diversidad
de situaciones que caracterizan a los paises de la regibn, la relevancia y
aplicacion de principios arriba enunciados serd distinta en cada uno de los casos,
y su descenso a mayores niveles de especificidad y concrecidn exigiri, por lo menos,
tomar en cuenta los siguientes factores sustantivos de diferenciacidn en las
situaciones nacionales:

/a) E1
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a) El tamafio absoluto de las economfas (p, si se quiere, de los paises en
cuestidn), por lo que implica en cuante al peso relative del mercado
interno o el mercado externo en la oferta agrfcola, y a la funcidn
potencial de la agroexpertacifn en la dinZmica global de la economfa.

b) La proporcidn de la poblacidn que se encuentra en zonas rurales 0, como
corolario, la proporcidn de la poblacifn econdmicamente activa dedicada
a la agricultura, por las repercusiones que tiene en la heterogeneidad
de la estructura productiva del sector (peso relativo y grado de diferen-
ciacifn de la economfa campesina frente a la economfa empresarial) y en
la seleccidn de las opciones tecnoldgicas mds adecuadas.

c) Las diferencias en la disponibilidad de tierra agricola por habitante asf
como en la relacifn entre tierra arable y poblacifn ocupada en el proceso
productivo, por su importancia para la seleccidn de tecnologfa, para
las dimensiones de la pbsible generacidn de excedentes alimentarios y
otros productos para el desarrollo del sector urbano~industrial, para
la heterogeneidad de la estructura productiva, etc.

Lo relativo a grados de heterogeneidad de cultivos y de tamafio y tipo de
explotacidn, es de la mayor importancia para el disefio de la polftica sectorial.
Mientras mayor sea la heterogeneidad (tante en las regiones como entre ellas, al
interior del pais) mayores serdn las exigencias de polfticas diferenciadas por
tipo de productor (y por regiones) y mayor la necesidad de descentralizacifn,
coordinacién y organizacidn de productores, para lograr una politica agricola con
cierta capacidad de concertacién y movilizacién de los agentes que se desea hacer
participar en su desarrollo. :

En consecuencia, habria que plantearse, en cada una de las situaciones
nacionales, qué sectores sociales, qué agentes econdmicos y qué tipos de alianza

entre &stos serian los capaces de lograr una accidn del Estado en este sentido.

e) El papel del Estado

Si los objetivos aquf planteados son v3lidos, asf como los Procesos necesarios
para alcanzarlos, cabe preguntar en qué medida pueden lograrse mediante el funcio-
namiento espont@neo de las fuerzas del mercado interno y externo,.

Miltiples argumentos de diverso orden —--en los que no cabe abundar aqui--
permiten concluir que dicho funcionamiento, lejos de producir una dindmica que
lleve a la mayor homogeneizacidn e integracidn de la estructura productiva, a una
disminucidn de la vulnerabilidad externa y a un incremento de la equidad distri-
butiva, tienden, por el contrario, a agudizar la polarizacidn y la dependencia.

Lo anterior no es sino el resultado de la enorme heterogeneidad de la estructura
productiva y de la consiguiente desigualdad con que los agentes se enfrentan

como compradores y vendedores en los diversos mercados. Los resultados manifiestos
de las recientes experiencias denominadas "neoliberales", que plantearon y
aplicaron la t&sis de la "subsidiariedad" del Estado en el &mbito de la economia,
avalan lo dicho. Por contraste, puede afirmarse que existen numerosos precedentes
de agriculturas que han logrado su desarrollo con el apoyo decidido del Estado,
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en un marco de relativa homogeneidad de las unidades productivas y de alto grado
de organizacibn e influencia de las asociaciones de productores. Las politicas
de precios de sustentacifn, de acopio estatal, de regulacibn de dreas de siembra,
de cuantiosos subsidios directos e indirectes a la produccidn (equiyvalentes en
algunos paises a mds de la mitad del valor de lo producido), de proteccifn contra
la competencia externa y de estfmulo a la penetracifn en los mercados de expor-
tacidn, de creacidn y sostenimiento de vastas redes de investigacidn cientifico-
tecnoldgica y de estructuras de extensifn agropecuaria, etc,, son 80lo algunas

de las formas mAs notables de la intensa injerencia pGblica-en la agricultura
avanzada, la que se caracteriza ademfs por una visifn de large plazo y un sosteni-
miento de su accidn a través de varias décadas.

La experiencia latinoamericana exhibe tambifn un nutrido historial de
intervenciones piiblicas directas e indirectas sobre el sector agropecuario, las que
se intensificaron notoriamente a partir de los aflios treinta. Sus resultados han
tendido, sin embargo, en la mayorfa de los casos, a consolidar o incluso a
agudizar las tendencias hacia la heterogeneidad de la estructura productiva, tanto
por un marcado sesgo urbano-industrial, que conduje a la desvalorizacidn del
espacio rural, como, en el ambito del propio sector agricola, por un sesgo hacia
la agricultura empresarial moderna. - Algunas de las expresiones de este dltimo
fueron las siguientes: el tipo de Beneficiaries principales del desarrollo de la
infraestructura sectorial; la distribucién ‘del cré@dito, generalmente subvencionado,
destinado a la produccidn agropecuaria; la ausencia de una estructura tributaria con
gravidmenes proporcionales al potencial productivo de la tierra; las reducciones
arancelarias o los tipos de cambio y condiciones de importacifn favorables a la
maquinaria y a ciertos insumos agrfcolas; las polfticas de regulaci8n de precios
que, en aras de reducir el costo de los bienes salariales, terminaron por generar
ventajas relativas para productos mis propios de la estructura empresarial que
de la campesina, etc.

Cabe destacar al respecto que, a pesar de no existir economias de escala de
alguna significacidn en la aplicacidn de los- componentes esenciales de las nuevas
tecnologfas (en particular de la asociada con la llamada "revolucifn verde') pues
abonos, semillas y riego, una vez hechas las obras de infraestructura, a cargo
generalmente del sector piblico, son perfectamente divisibles, las estructuras de
tenencia y el entorno institucional crearon un sesgo polarizador en la adopcidn de
dichas tecnologfias, a las que se sumd un componente de mecanizacifn que no era
inherente a ellas y que termind haciéndolas adaptables s8lo a las unidades de
mayor tamato.

El patrdn de desarrollo tecnoldgico aplicado, ademis de acentuar la polari-
zacidn de los niveles de productividad y de ingreso del sector agropecuario,
condujo a un incremento acelerado de la dependencia externa en materia de insumos
y maquinarias, tal como se destacld antes.

En las contadas oportunidades en que se plantearon politicas de transfe-
rencias significativas hacia el sector de campesinos y pequetnios productores,
éstas tuvieron un marcado cardcter paternalista o clientelista, lo que las privd de
la orientacidén y de la continuidad necesarias para generar un fortalecimiento
productivo en sus beneficiarios. Idéntica limitaci®n caracterizé a las diversas
intervenciones de tipo asistencial destinadas a los sectores mis pobres del campo.
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Las consideraciones anteriores indican que es falso plantear el dilema de
injerencia versus subsidiariedad, de mayor o menor grado de intervencidn estatal
en la economia: &ste elude la cuestidn central, que no es otra que el contenido
y orientacidn de la accidn pdblica o, mds precisamente, el tipo de relacidn
establecida entre el Estado y les agentes sociales que participan en los procesos
de gestacidn y aplicacidn de las politicas. Es en este dmbito donde se requieren
cambios fundamentales para alcanzar los objetivos antes enunciados.

En términos genéricos, los cambios propuestos apuntan a la constitucidn

progresiva de un marco democratico-participativo que asegure una relacidn
eficiente entre planificacién y mercado con respecto a los objetivos sefialados.
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VI. LAS RELACIONES ECONOMICAS INTERNACIONALES

1. Perspectivas generales de las relaciones econdmicas
internacionales de América Latina

Las tendencias de la economia internacional antes sefialadas indican que, a lo menos
durante lo que resta del presente decenio, el desarrollo de los paises latinoameri-
canos enfrentard fuertes restricciones externas, agravadas por la interdependencia
existente entre los distintos aspectos que configuran el marco externo. Esta
interdependencia se expresa en el efecto combinado del aumento del servicio de la
deuda y la contraccidén del ingreso de capitales externos, por una parte, y del
estancamiento del comercio, el proteccionismo y el deterioro de la relacidn de
precios del intercambio, por la otra.

Frente a un marco externo restrictivo e incierto, los paises latinoamericanos
se veran en la necesidad de remozar su diplomacia econdmica internacional para poder
sacar las negodiaciones Norte-Sur del estancamiento en que se encuentran. Los
paises en desarrollo dieron un gran paso al elaborar una estrategia comfin de
negociacidon con los paises desarrollados, cuya primera expresién articulada se
manifestd en la primera conferencia de la UNCTAD hace mds de 20 afios, y al mante-
nerse cohesionados en torno a ella durante todo el periodo siguiente. Sin embargo,
debido en parte al propio transcurso del tiempo, esta estrategia ha mostrado tener
serias limitaciones. En primer lugar, se ha centrado principalmente en las
reivindicaciones de los paises en desarrollo, sin estar suficientemente respaldada
por un andlisis permanentemente actualizado de las tendencias registradas en los
paises industriales y en la economia mundial en su conjunto; esto le ha dado un
cardcter estdtico que ha impedido a los paises en desarrollo defenderse oportuna-
mente de los riesgos y aprovechar en la misma forma las posibilidades planteadas por el
sistema econdmico mundial. En segundo lugar, a medida que han ido surgiendo dife-
rencias en las situaciones y caracteristicas de los distintos paises representados,
los planteamientos conjuntos han ido haciéndose mds fragiles. Es 4til destacar,
sin embargo, que la estrategia incorpora los puntos de coincidencia entre los
distintos paises en desarrollo; con ello ha logrado conciliar plenamente hasta
ahora la necesidad de mantener la cohesidn entre ellos con la de prestar mayor
atencidn a la creciente diferenciacidn observable entre los distintos grupos de
paises al interior del Tercer Mundo, sin lo cual algunos de estos grupos podrian
debilitar su respaldo a las negociaciones econdmicas multilaterales, optando por
el camino de las negociaciones directas. Por filtimo, como consecuencia de la
necesidad de reflejar fielmente las reivindicaciones de todos los paises que
integran el Grupo de los 77, la estrategia se basa en una lista excesivamente
ambiciosa de reivindicaciones, lo que hace diffcil escoger los temas cuya negocia-
cidn podria ser m3s relevante o mis factible en un momento determinado.

Para remozar su diplomacia econdmica internacional, los paises latinoamericanos
necesitan elaborar una estrategia negociadora mds selectiva o desagregada, basada
en un anadlisis dinadmicc de las tendencias de la economia mundial, manteniendo en
todo momento la indispensable unidad del Grupo de los 77. Necesitan también
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defender los foros de negociacidén que el Tercer Mundo ha logrado construir tras
largos anos de esfuerzos, modernizéndolos y orientdndolos en cada momento hacia
las cuestiones mis candentes que plantean las negociaciones Norte-Sur.

2. Las relaciones comerciales externas de Am8rica Latina

a) Proteccionismo

Las exportaciones de la regidn se oponen a un complejo arsenal de barreras
arancelarias y no arancelarias en los mercados de los pafses industrializados.
Entre las primeras, cabe destacar el efecto negativo de la progresividad de les
aranceles que aumentan seglin el grado de procesamiento de los productos exportados,
constituyéndose en un freno muy importante al proceso de industrializacidn regional.
Entre las segundas, destacan las restricciones cuantitativas a las importaciones,
los recargos variables, las cldusulas de salvaguardia, las restricciones
"voluntarias', las pricticas discriminatorias, los derechos compensatorios, las
barreras técnicas al comercio y los subsidios a la produccidn y la exportacidn.

El proteccionismo se ha acentuado, también, mediante otras modalidades, que se
materializan en "acuerdos" de las partes; los paises de la regidn han debido
aceptarlos como nico medio de exportar a un pais desarrollado, como sucedid en
el caso del Acuerdo Multifibras.

Las nuevas reglas que se aplican hoy al comercio de bienes entre pafses,
particularmente entre naciones industrializadas, se basan en conceptos ajenos al
sistema multilateral. Entre los que han surgido recientemente —-y que se manejan
con frecuencia-- vale la pena destacar los siguientes: i) ''miveles inaceptables
de penetracidn de mercado" o de "proporcidn mdxima del mercado", mediante los
cuales los paises industrializados importadores pueden limitar las compras desde
ciertos pafses; ii) 'precios minimos a la importacidn", que fija precios y anula
toda posible ventaja comparativa de las importaciones de terceros paises frente
a la produccidn nacional; iii) "produccidn de bajo costo o desleal', que permite
a los paises industrializados limitar las ventajas de exportaciones provenientes
de regiones o paises de mano de obra barata, etc.

El proteccionismo del sector agricola ha sido uno de los obst&dculos para la
. - - - . - - - - - - .
expansidn dindmica de la produccidn y comercio de productos bdsicos de Amériea
Latina, en particular los de zona templada (cereales, carnes, ldcteos, aceites,
azlicar). Las polfiticas aplicadas por algunos paises industrializados con miras
a asegurar la autosuficiencia agropecuaria han limitado seriamente las condiciones
de acceso al mercado de una cantidad importante de productos.

Sin embargo, es en el campo de las manufacturas donde mds se ha intensificado
en estos Ultimos afios la tendencia proteccionista, y donde se ha impuesto mayor
variedad de restricciones. Varios paises industrializados han aplicado nuevas
restricciones a la importacidn de productos de interds para la regidm, en particular
en sectores tales como los articulos de cuero y calzado, el vestuario, y los
productos electrdnicos y afines, afectando as? gravemente el ritmo de crecimiento
de las exportaciones.
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Si bien es dificil medir la repercusidn global del aumento del proteccio-
nismo, puede considerarse que este fendmeno constituye uno de los principales
problemas que afectan actualmente las relaciones econdmicas internacionales e
impiden una reactivacidén dindmica de la economia mundial, pues no solamente
perjudica el comercio Norte-Sur, sino también el intercambio entre paises del
Norte. .

b) Condiciones para el fortalecimiento del comercio internacional

Como punto de partida, este andlisis reconoce que la cooperacidn internacional
seguird siendo necesaria para la solucién de muchos de los problemas que aquejan a
la economia mundial. Renunciar al didlogo con los pafses industrializados o
rechazar categdricamente las negociaciones previstas en los diferentes foros
internacionales en un futuro cercano serfa poco realista y contraproducente para
los paises del Grupo de los 77. Lo que deberfia buscarse, por lo tanto, no es la
eliminacidn del di&logo Norte/Sur o de la cooperacidn internacional como
instrumento o mecanismo de negociacidn, sino una nueva estrategia y modalidades
de negociacidn capaces de cambiar las bases y reglas de juego del pasado por otras
que permitan a los paises en desarrollo una mayor participacidén y peso en el
proceso negociador.

i) Ambito de las negociaciones y posibles alternativas. En este sentido,
una primera constatacidn que es Util rescatar de las experiencias del didlogo
Norte/Sur en diversos foros, se refiere al dmbito restringido y compartimentali-
zado en que se han llevado a cabo estas negociaciones.

Para los paises en desarrollo, la segmentacidn de los temas y de las negocia-
ciones ha tenido un costo muy elevado, ba3sicamente, por dos razones; en primer
lugar, ha dificultado el proceso de coordinacidn y accidn conjunta, facilitandoles
a los paises industrializados la tarea de crear mayores divisiones y divergencias
entre los pafses en desarrollo; en segundo lugar, ha reducido el poder de
negociacidn de estos Ultimos a niveles muy limitados.

La experiencia de las rondas de negociaciones comerciales multilaterales
anteriores, y en particular las que se efectuaron en el marco del GATT, han
demostrado las limitaciones de una negociacidn global donde se conjugan e
integran los intereses de todos los palses, ya sean €stos desarrollados o en
desarrollo. Vista la relacidn asimétrica de poderes que existe entre estos dos
grupos de paises, el resultado ha sido siempre, como ya se ha sefalado anterior-
mente, que las negociaciones se concentran principalmente en solucionar los
problemas comerciales que afectan las relaciones reciprocas de los paises
industrializados, mientras quedan al margen los intereses y objetivos de los
paises en desarrollo.

La alternativa a una nueva rueda de negociaciones multilaterales, con
participacidn global de paises desarrollados y paises en desarrollo, podria ser
la de una negociacidn esencialmente Norte/Sur. De esta manera, y por primera vez,
los objetivos e intereses de los paises en desarrollo podrian ponerse en el primer
plano de la negociacién.
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Otra alternativa podria ser que los paises en desarrollo aborden estas
negociaciones con cada uno de los principales paises o grupos de paises industria-
lizados separadamente, y no con ellos en su conjunto. ) '

Finalmente, valdria la pena explorar una posibilidad alternativa o bien
complementaria de las ya indicadas: la biisqueda de una negociacidn propia de
América Latina, sobre los problemas que le son mis especificos, con el mundo
desarrollado de economia de mercado y con los pafses socialistas.

Sin renunciar a la plataforma de negociacidn que la regidn ha constituido con
las otras regiones en desarrollo (y en particular a la Plataforma de Buenos Aires
acordada en 1983), se podria tratar de negociar con estos grupos de paises acerca
de problemas y temas de particular importancia en las relaciones econdmicas
internacionales latinoamericanas.

Hay que destacar, sin embargo, que un requisito previo fundamental para que
los paises en desarrollo puedan aprovechar cualquiera de las modalidades de
negociacidn sugeridas, es el fortalecimiento y perfeccionamiento de los mecanismos
de concertacidn y coordinacidn entre ellos, con miras a organizar una respuesta y
estrategia conjunta frente al desafio que representa el estancamiento de la
cooperacidn internacional; para ello se ha considerado en el pasado la posibilidad
de establecer una secretaria especializada del Grupo de los 77.

ii) Nuevas reglas y principios para las relaciones comerciales. Los requi-
sitos principales para el logro de un nuevo sistema de comercio mads equitativo,
sano y din@mico han sido ya definidos en las discusiones realizadas en la UNCTAD,
y pueden enumerarse brevemente. -

En primer lugar, el sistema comercial del futuro ha. de apoyar el proceso de
crecimiento dindmico y de cambio estructural de la economfa mundial. EIl proteccio-
nismo, en particular sus aspectos discriminatorios, es en grado considerable un
reflejo de las rigideces estructurales que caracterizan a la economia mundial.

La hipbtesis de que el ajuste estructural se produciria en forma autdnoma por el
libre juego de las fuerzas del mercado ha resultado incorrecta; es necesario, por lo
tanto, considerar las politicas de ajuste estructural Como una nueva dimensidn del
futuro sistema comercial.

En segundo lugar, hay que crear un sistema satisfactorio de salvaguardia para
tener la seguridad de que los problemas y dificultades que inevitablemente surgirin
en determinadas ocasiones podrin resolverse de manera transparente, previsible
no discriminatoria y equitativa. ’

En tercer lugar, es necesario prestar atencidn a la forma en que se traten en
el futuro los procesos que estdn fuera del sistema actual de comercio o que &ste no

absorbe adecuadamente. Entre ellos figuran las priacticas comerciales restrictivas
3
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una parte importante del comercio de productos agricolas, los servicios, y las
transacciones de las empresas transnacionales y de las empresas de comercio
estatal.

En cuarto lugar, el sistema comercial del futuro debe constituir un marco
que permita articular de manera satisfactoria la evolucidn de las relaciones
comerciales entre los subsistemas. Ademds de las agrupaciones de integracidn y
de cooperacién econdmica de Europa, como la CEE, AELT y CAME, debe haber en los
paises en desarrollo una creciente tendencia hacia tales subsistemas, tanto en los
niveles subregional y regional como en el plano interregional.

Un quinto problema concierne al tratamiento que debe otorgirseles a los paises
en desarrollo en este nuevo esquema. El Sistema Generalizado de Preferencias
constituye sélo una respuesta parcial a esta cuestidn. Aparte de no haber sido
alin incorporado en forma permanente al sistema de comercio, su alcance y efectos
se han visto debilitados por la introduccidn de nuevos conceptos, tales como los de
graduacidn y reciprocidad. E1 sistema de comercio futuro debe resolver todas estas
contradicciones y establecer un vinculo importante entre el comercio y el
desarrollo.

En sexto lugar, el sistema de comercio multilateral que se cred en
Bretton Woods nunca estuvo llamado a funcionar en forma aislada, sino que debia
estar respaldado por otros mecanismos y sistemas para obtener los objetivos de
pleno empleo, estabilidad de las monedas y transferencia de recursos suficientes

a los paises en desarrollo.

Es evidente que el cumplimiento de estos requisitos, orientados a un nuevo
sistema de comercio internacional, no depender3 inicamente de las acciones que
puedan emprender en ese sentido los paises en desarrollo.

Un elemento importante que habrd de valorizarse en futuras negociaciones
es que el orden actual no solamente no funciona para los paises en desarrollo,
sino que también ha dejado de funcionar y de aportarles beneficios a los propios
paises desarrollados. Las modificaciones y reformas que se negocien deberian
proponerse salvaguardar los intereses de todas las partes, para beneficio de 1la
comunidad internacional en su conjunto.

iii) Posibles acciones en el plano regional. Las acciomnes que podrian
concertarse a nivel regional son basicamente de dos tipos: las primeras, de caracter
esencialmente preventivo, para evitar la imposicidn de nuevas medidas, y las
segundas, de respuesta a medidas proteccionistas que se apliquen y que afectan los
intereses fundamentales de los paises de la regidn.

Seria muy importante que la regién pudiera contar con mayores informaciones
acerca de los mecanismos de toma de decisiones proteccionistas en los principales
mercados industrializados.
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En cuanto a las medidas de respuesta ante el proteccionismo, América Latina
deberia estar mejor preparada para aplicar medidas similares a las exportaciones
de los paises desarrollados a la regidn. El tratamiento simétrico podria tener
tambi&n un caracter preventivo, ya que los paises industrializados que contemplen
la aplicacifn de medidas proteccionistas se verfan obligados a considerar cuidado-
samente el efecto negativo sobre sus economias o empresas que podrian tener las
medidas de represalia. El uso de tales medidas elevaria asimismo las negociaciones
a un nivel mads politicoyampliaria su alcance, puesto que las sacarfa del &mbito
sectorial o de producto especifico al crecer la gama de productos afectados por
el proteccionismo; por Gltimo, aumentarfa la participacidn de diversos intereses
y grupos de presidn afectados por dichas medidas, Todo ello facilitaria una
visidén de conjunto del problema y podria llevar a soluciones mis adecuadas v
racionales para todos.

Finalmente, podria pensarse que la contribucidn mds importante que la regidn
podria hacer a la promocién de la reactivacidn mundial es la de seguir luchando en
dos frentes paralelos. El primero apunta a un mayor reconocimiento de la inter—
dependencia mundial al abordar las relaciones, los problemas y los intereses de los
paises en desarrollo y los paises desarrollados, y de la creciente importancia que
los primeros tienen en el funcionamiento de la economia mundial. En otras palabras,
se trata de demostrar la necesidad de integrar la participacién activa de los
paises en desarrollo, teniendo en cuenta sus intereses v potencialidades reactiva-
doras, a cualquier solucidn que se busque para salir de la crisis actual. E1
segundo frente llama la atencibn sobre la interaccidn existente entre los sistemas
monetario, comercial y financiero, lo que exige un enfoque integral en las acciones
internacionales que se diseflen para aliviar o eliminar las deficiencias que
actualmente caracterizan dichos sistemas.

3. Las vinculaciones financieras internacionales y
el endeudamiento externo

La pesada carga impuesta por el servicio de la deuda externa a las economfas latino-
americanas no sdlo limitard sus posibilidades de desarrollo durante largo tiempo,
sino que incluso podrfa llegar a ser insoportable en la medida en que la comunidad
internacional no revise algunos de los criterios aplicados en las reprogramaciones
hasta ahora efectuadas. Uno de esos criterios consiste en estimar que las dificul-
tades de pagos que estdn experimentando los paises latinoamericanos se deben a
circunstancias transitorias similares a las que suelen enfrentar algunas operaciones
bancarias en &pocas normales, las que aumentan el riesgo de los nuevos créditos para
las reprogramaciones y justifican la elevacidn del costo de las mismas y la practica
de extenderlas por perfodos breves. Otro criterio que aplica la comunidad financiera
internacional es el de la necesidad de que los paises deudores apliquen politicas de
ajuste ortodoxas =--y por lo tanto recesivas—- como condicidn necesaria para mantener
su solvencia ("creditworthiness") ante la comunidad financiera internacional. Otro
criterio m3s apunta a que los intereses de la deuda externa de los paises latinocame-
ricanos son eminentemente privados, toda vez que alrededor de las cuatro quintas
partes de dicha deuda se encuentra contratada con la banca privada.
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Del anilisis de la situacidn internacional efectuado en otras secciones de
este documento se desprende que el aumento del endeudamiento externo de los paises
latinoamericanos fue el resultado de factores estructurales de caricter global, vy,
muy principalmente, del extraordinario clima de permisividad financiera inter-
nacional que imperd desde la primera mitad del decenio pasado como consecuencia
de la recesidn mundial, de las politicas reactivadoras aplicadas por los paises
industrializados y de los excedentes financieros acumulados por los paises miembros
de la OPEP; no es posible considerar estos factores como si fuesen circunstancias
transitorias. Las politicas recesivas de ajuste aplicadas por los pafses latino-
americanos para satisfacer los criterios de la comunidad financiera, expresados
por el Fondo Monetario Internacional, limitan aiin mis la capacidad de crecimiento
y de pago a largo plazo de esos paises, El hecho de que el extraordinario creci-
miento del endeudamiento externo de América Latina se debiese en una medida
sustancial a factores estructurales que operaron a nivel mundial, determina que
su manejo no pueda regirse exclusivamente por criterios de cardcter privado, sino
que constituya un problema de orden piblico, en que tienen una responsabilidad
importante todos los interesados y cuyos costos deben distribuirse entre todos
ellos en forma mis equitativa. Es necesario, por lo tanto, buscar soluciones de
mediano y largo plazo en que tanto los paises y las instituciones deudoras como
los bancos acreedores, las autoridades monetarias de los paises desarrollados y
los organismos financieros internacionales asuman su cuota de responsabilidad.

Para ello, desde distintos dngulos se ha sugerido una amplia variedad de
férmulas. Una de las conclusiones fundamentales que se desprende del debate
realizado hasta ahora es que ninguna de ellas, en forma aislada, bastaria para
dar respuesta a este problema, y que su solucidn necesariamente pasard por una
combinacién entre varias. Cualquiera que sea la combinacidn que en la practica
se aplique, &sta debera corresponder a algunos. criterios. Desde el punto de vista
de los paises deudores, parece aconsejable avanzar en las renegociaciones respec-—
tivas hacia una mayor coordinacidn entre sus distintas posiciones, con miras a
lograr que los paises de la regién no dediquen una proporcidn excesiva de sus
ingresos por exportaciones al servicio de la deuda ni se vean en la necesidad de
congelar por largos afios sus procesos de desarrollo. Desde el punto de vista de
los acreedores, serd necesario que la banca privada absorba una proporcidn mayor
de los riesgos de las operaciones contratadas, y sobre todo, que mantenga su
disposicidn a otorgar los nuevos créditos necesarios para reprogramar el servicio
de la deuda a largo plazo. Tambidn tendrfa que haber mayor respaldo de parte de
los organismos gubernamentales e intergubernamentales con responsabilidad en el
problema. El1 Fondo Monetario Internacional, que ha desempefiado un papel mas activo
que en el pasado, deberia flexibilizar la condicionalidad a que procura sujetar
las reprogramaciones. Otros organismos financieros internacionales, como el
Banco Mundial, deberian movilizar recursos adicionales para compensar a los paises
afectados por la aplicacidn de tasas de interé&s anormalmente elevadas en relacidn
con su promedio histdrico. Tal vez la responsabilidad mis importante de los paises
desarrollados radique en la necesidad de eliminar los factores que han llevado la
tasa de inter&s a niveles tan elevados: el déficit fiscal vy la expansidn monetaria.
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La concertacidn de posiciones entre los paises latinoamericanos ha demostrado
ser un instrumento importante tanto para aunar criterios entre ellos como para
presentarlos mds eficazmente a la comunidad internacional. Esa es la leccidn de
la Conferencia Econdmica Latinoamericana celebrada en Quito y del Consenso de
Cartagena.

4. El desafio de la cooperacidn y la integracidn regionales

Las perspectivas de la economia internacional, la convicci®n generalizada de que es
preciso introducir modificaciones en la modalidad de desarrollo latinoamericano,
los criterios de articulacidn productiva y desarrollo tecnoldgico esbozados en los
capitulos anteriores, asi como las transformaciones en curso en el &mbito politico,
convergen para reforzar la importancia y la posibilidad de la dinamizacidn del
proceso de cooperacidon e integracién regional. :

En la actualidad predomina, sin embargo, una apreciacidn escéptica acerca de
la marcha de los principales esquemas de integracidn existentes en América Latina,
tanto en lo que se refiere a la ALALC (hoy ALADI) y al Mercado Comfn Centroamericano,
concebidos a fines de los afios cincuenta, como también, aunque en menor medida, al
Grupo Andino y a la Comunidad Econdmica del Caribe, disefiados con posterioridad.
Esto se debe, en parte, a una subestimacién de los logros alcanzados por esos procesos
en el largo plazo, y, en parte también, a la falta de conocimiento acerca de la exis-—
tencia de una serie de nuevas formas de cooperacién entre los distintos paises
latinoamericanos, que a veces desbordan los programas previstos en los esquemas
formales de integracidn anteriormente mencionados, y que los complementan.

Una caracteristica comlin a estas nuevas formas de cooperacidn econdmica es
que por lo general se refieren a acuerdos, proyectos o acciones especificas de
interés para dos o mis paises, sin comprometer automiticamente a la totalidad de los
paises miembros del esquema de integracidn. Otra es que no siempre se basan en
acuerdos interestatales, sino que con frecuencia son protagonizados por actores
gubernamentales o no gubernamentales distintos de los tradicionales. Es posible
observar asi un creciente niimero de nuevas formas de complementacidn econdmica en
el campo de la energia y la infraestructura, la cooperacidn industrial y tecnold-
gica y la cooperacion financiera, asi como en otros aspectos centrales del desarrollo
latinoamericano. Todo ello ha determinado que, pese a la aparente lentitud con que
avanzan los esquemas formales de integracifn, el entrelazamiento econdmico entre
los paises del drea no haya cesado de profundizarse.

Al mismo tiempo, una de las principales consecuencias de la crisis interna-
cional en América Latina ha sido la reduccidn de los margenes de movilidad que

hgbian llegado a conquistar los pafses de la regidn y el aumento de su vulnerabi-
lidad externa.

o La_busqueda de fdormulas novedosas de cooperacidn regional para incrementar la
injerencia de los pafses de la regidn en el manejo de esos problemas parece promete-
dora. Existen ya al respecto experiencias muy significativas como el acuerdo de
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Santo Domingo y la labor del Grupo de Contadora en lo que respecta a la cooperacidn
y la paz en Centroamérica o la Conferencia Econdmica Latinoamericana de Quito y el
Consenso de Cartagena en lo que se refiere a la coordinacidn de las posiciones de
los distintos pafses latinoamericanos frente al problema de la deuda.

Como se indicd anteriormente, 1la integracidn y la cooperacidn ofrecen dife-
rentes vias para ayudar a los pafses de la regién a superar las diffciles circuns-
tancias por las que atraviesan sus economias. Asimismo, permiten crear condiciones
mds estables para el desarrollo econdmico futuro. Los caminos posibles son de
distinta naturaleza y alcance en el tiempo, y pueden proporcionar soluciones tanto
a problemas de la coyuntura como a problemas estructurales de largo plazo.

En la coyuntura, la integracién y la cooperacifn pueden ayudar a salir de la
crisis mediante instrumentos que conduzcan a una mayor utilizacidn de las capaci-
dades instaladas y de los recursos humanos, reduciendo al mfnimo el empleo de las
escasas divisas convertibles que posee la regidén. El incremento del comercio
regional (sin disminuir las exportaciones hacia terceros paises) y la sustitucidén
de importaciones extrarregionales son dos mecanismos fundamentales para restablecer
los niveles de actividad econ8mica perdidos en la crisis.,

Para lograr dichos objetivos —-aumento del intercambio intrarregional y susti-
tucién de importaciones desde fuera de la regidn-- existen mltiples instrumentos
de los cuales los principales son: las preferencias arancelarias, la eliminacidn o
limitacidn de las restricciones no arancelarias, la desviacidn de parte de las
compras estatales hacia proveedores de la regidn, el perfeccionamiento de los
sistemas de compensacidn de pagos y créditos reciprocos y los acuerdos de alcance
parcial y de comercio compensado.

En el mediano y largo plazo, la integracidén y la cooperacidn pueden ayudar a
generar condiciones para un desarrollo mas autonomo, estable y acelerado a través
de la creacidn de un espacio econdmico mis amplio que el nacional. Asf, por ejemplo,
se podrdn emprender iniciativas conjuntas destinadas a favorecer la recuperacidn de
los rezagos sectoriales generados por un proceso trunco y desarticulado de industria-
lizacidn, y a mejorar la articulacidn entre sectores productivos. Se podrd, asimismo,
dar una sustentacidn al desarrollo de ramas o sectores que han quedado rezagados,
como los bienes de capital y la ciencia y la tecnologia. Del mismo modo, serd
posible dar contenidoc real a la cooperacidn en materia de seguridad alimentaria y
energética si hay una visidn comunitaria de la urgencia y necesidad de superar los
riesgos de la dependencia en esos sectores.

La cooperacidn regional en el campo de la ciencia y la tecnologia puede desem-
pefiar un papel clave, tanto para posibilitar el desarrollo de capacidades tecnold-
gicas locales en los pafses de menor dimensidn relativa,como para movilizar inver-
siones y recursos humanos especializados en magnitudes suficientes para acceder,
colectivamente, a dominios tecnoldgicos mds avanzados.

En el plano econdmico, la heterogeneidad en el tamafio y potencialidad de 1las
economias de los pafses tiende a generar desequilibrios estructurales en las rela-
ciones de intercambio comercial, los que dificilmente pueden ser resueltos mediante
los instrumentos convencionales de la integracién, tales como las preferencias
arancelarias y los mecanismos de compensacifn de pagos. De la misma manera que la
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asimetrfa del comercio entre los paises del centro y de la periferia no puede ser
solucionada sin cambios estructurales en la composicidn y el nivel del intercambio
entre estas categorias de paises, los desequilibrios comerciales dentro de la
regidn no podrdn superarse sin poderosos elementos correctivos.

La cooperacidn en el &mbito del aprovechamiento conjunto de recursos naturales
ha mostrado que puede ser una via importante para los paises de menor desarrollo, y
que debe ser explorada con mayor profundidad. Los recursos hidricos, petroleros,
minerales, agropecuarios, pesqueros y otros pueden ser elementos que, debidamente
desarrollados y explotados, ayuden al desarrollo de los paises que los poseen a
veces en gran abundancia, pero que no cuentan con los recursos financieros, organi-
zativos y t@cnicos para su utilizacibn integral. Proyectos concebidos y desarrollados
en conjunto por dos o mis pafses interesados de la regidn pueden liberar significa-
tivos recursos para el desenvolvimiento de los paises menos desarrollados, con bene— ...
ficio también para sus asociados regionales de mayor tamafio.

Dos objetivos adicionales deberfan tenerse presente en los procesos de inte-
gracidn subregionales: i) procurar que los instrumentos actuales de la integracidn
adquieran un cardcter tal que contribuyan a aproximar entre sf a los esquemas subre-
gionales; y ii) intentar equilibrar el avance en las acciones de alcance parcial,
particularmente las bilaterales, con la instrumentacidén de mecanismos de naturaleza
multilateral. El primer objetivo apunta a la idea de favorecer la articulacidn
entre los esquemas subregionales de integracidn, a fin de incrementar la presencia
latinoamericana en el escenario internacional y de estrechar los lazos econdmicos
al interior de toda la regifn. El segundo objetivo pretende armonizar los logros
en el campo de las acciones de alcance parcial con el necesario progreso en la apli-
cacién de instrumentos multilaterales, con miras a una convergencia final hacia metas
comunes de cardcter regional y a la alimentacifn reciproca de ambos procesos.

Aparte del poderoso obsticulo para la integracién que significa la hetero-
geneidad econdmica de los paises miembros de cada esquema subregional, las tensiones
geopoliticas y la diversidad de regfmenes polfticos también han frenado la integra-
cién y la cooperacién en América Latina y el Caribe. Por cierto, los efectos de
las tensiones geopolfticas van mucho mds alli de debilitar los nexos entre los paises
de la regidn, y pueden llegar incluso a comprometer las propias bases del desarrollo
nacional en paises latinocamericanos y del Caribe.

El afianzamiento de procesos democraticos vy la resolucidn de conflictos
ayudardn a disminuir los gastos militares en beneficio del desarrollo de los paises
de la regidn.

La disminucidn del gasto militar permite habilitar mis recursos para fines
econdmicos y sociales, aliviar la restriccidn externa favoreciendo el crecimiento
y contribuye a crear condiciones polfticas mas propicias para el entendimiento
y la cooperacidn entre pafses de la regidn.

Si se concibe la integracidn como un proceso en que intervienen activamente
todos los actores sociales, polfticos y econdmicos, la existencia de sistemas de
gobierno democrdticos se convierte en un elemento muy importante para alcanzar
grados de integracidn verdaderamente significativos entre los pafses participantes.

/VII. ESTADO,



- 132 -

VII. ESTADO, PLANIFICACION Y DEMOCRACIA

1. Una reflexidn sobre el papel del Estado en la
concepcidon de la CEPAL

a) Las ideas originales

Ante los desaffios econdmicos, sociales y politicos que presenta la crisis
actual, los esquemas de pensamiento neoliberales estin en retroceso y todas las
miradas se dirigen hacia el Estado, en la esperanza de que éste organice la accidn
de la sociedad en su conjunto. Pero jacaso podrd o querrd hacerlo el Estado?

La respuesta a este interrogante se ve dificultada por la falta de conoci-
miento y por la confusidn tedrica, empirica y doctrinaria que existen en torno a
la naturaleza y papel del Estado. En efecto, las corrientes mis importantes del
pensamiento econdmico latinoamericano, incluidas la de la CEPAL, nunca han destinado
un gran esfuerzo al andlisis del Estado. Por ello, el estudio del papel que el
mismo ha tenido en la concepcidn de la CEPAL permite ejemplificar el tipo de
enfoque --con sus aciertos y errores—-— que ha predominado en dichas corrientes.

En su concepcidn originaria la CEPAL atribuyd al Estado el papel de protago-
nista principal del desarrollo, debido en gran medida a las fallas que observd en
los agentes econdmicos privados y en el mecanismo del mercado. Tal atribucidn no
fue el resultado de la aplicacidn de principios doctrinarios; por el contrario, del
mismo modo que el programa de desarrollo que entonces propuso, fue mas bien una
imposicidn de las circunstancias.

Como es sabido, aquella concepcidn constituyd una respuesta a las consecuencias
de la crisis de los afios treinta en América Latina. Dicha crisis impulsd a la CEPAL
a poner en tela de juicio tanto el patrén de desarrollo que habian seguido los
paises de la regidn como los fundamentos institucionales del orden econdmico nacional
e internacional que le habian servido de base. Ponerlos en tela de juicio no signi-
ficaba rechazarlos, sino tan solo evitar que se los aceptara de manera acritica
como consecuencia de la influencia doctrinaria proveniente de los centros; ellos
debian ser evaluados para determinar si podrian servir de sustento a las economias
periféricas que estaban procurando transformar su patrdn de desarrollo.

En ninguno de los documentos producidos por la CEPAL en esa &poca existe un
andlisis explicito y sistemdtico de esos fundamentos institucionales; quizd su
caridcter controvertido impidid que se los discutiera abiertamente. De todos modos,
las alusiones dispersas que se formularon a dichos fundamentos permiten esbozar
el orden institucional que la CEPAL considerd deseable y el papel que el Estado
debla cumplir en el mismo.

La imagen que presenta la CEPAL sobre esos temas resulta ambivalente. Por un
lado, subraya la importancia del dinamismo y la creatividad que surgen del impulso
individual alentado por el interés privado, como asimismo de la mayor eficiencia
econdmica que permite alcanzar la gestidn privada de las empresas. Por otro,
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seniala las fallas de algunos de aquellos. fundamentos para servir, por si solos,
de base eficaz a las decisiones y tareas que exige el desarrollo.

Las fallas principales derivan de algunas caracteristicas de los agentes eco~
nomicos privados y del mercado. Dichos agentes carecen de los recursos necesarios
para llevar adelante las tareas requeridas por el desarrollo, pero, por sobre todo,
no poseen la perspectiva global que. les permitiria tomar las decisiones mas apro-
piadas para impulsarlo. Dicha perspectiva global exige superar los 1imites de una
visidn orientada solamente por el interés de la empresa individual y tomar en
consideracidn aspectos tales como las relaciones entre los distintos sectores de
la estructura econdmica nacional, las relaciones econdmicas con el exterior, las
repercusiones sociales y politicas de las decisiones econdmicas, las transforma-
ciones tecnoldgicas apropiadas y otros aspectos, los que, ademas, deben ser colocados
en una perspectiva temporal amplia,

Por anadidura, esta visidn parcial de los agentes econdmicos privados no puede
ser suplida por el mecanismo de mercado, cuyas seflales tampoco toman en consideracidn
aquellos aspectos pues son un mero reflejo de la demanda efectiva que emerge de esos
mismos agentes; la suma de las racionalidades individuales no conduce a la racio-
nalidad social global. Ademds, las economias periféricas deben controlary reorientar
los estimulos que provienen del mercado internacional pues, si quedaran libradas
a ellos, sdlo reproducirian una estructura econdmica cuyos defectos fueron puestos
de manifiesto por la crisis. E1 desarrollo no se lograri mediante la accidn
espontinea de las fuerzas del mercado, sino por la accidn deliberada de toda la
sociedad conducida por el Estado.

Estas fallas son entonces las que justifican y a la vez orientan y delimitan
la accidn del Estado que proponia la CEPAL en aquellos afios. En términos generales,
la amplitud y profundidad de dicha intervencién deriva de las exigencias del
programa de desarrollo propuesto y de la debilidad de los agentes privados y del
mecanismo de mercado necesario para llevarlo a cabo.

Son muchos los ambitos econdmicos en que la CEPAL consideraba necesaria la
orientacidn y accidn directa del Estado, pero algunos destacan por su importancia.
Primero, la ya sefialada visidn de conjunto y a largo plazo, que se organiza de
manera sistematica en un plan orientado a transformar la estructura heredada del
patrdn de desarrollo hacia afuera para convertirla en una economfa industrial
moderna. Segundo, la accidn directa en las areas decisivas de ese plan de transfor-
macidn, como el impulso a la acumulacidn de capital, mediante la elevacidn del
coeficiente de ahorro interno y la captacidn vy canalizacidn de recursos externos;
la proteccidn y fomento de la industrializacidn; la atenuacidn de la vulnerabilidad
externa; la creacidén de infraestructura; y el incentivo y orientacidn del cambio-
tecnoldgico. Tercero, en relacidn estrecha con los dos anteriores, la prevencidn
y control de los desequilibrios econdmicos de variada naturaleza que inevitablemente
acarrea una transformacidn estructural como la implicada en ese plan.

Se trataba de una intervencidn amplia y profunda, si se la juzga por los
canones doctrinarios entonces imperantes en América Latina, pero seria errdneo
suponer que la CEPAL propuso que la misma se ampliara hasta el punto de sofocar a
los agentes econdmicos privados o el mecanismo de mercado. En efecto, su ideal
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consistia mAs bien en encontrar un equilibrio entre lo publico y lo privado, entre
el Estado vy el mercado, que aprovechara los aspectos positivos de cada uno, faci-
litara su complementacidn y evitara las consecuencias negativas que produce el
predominio excesivo de alguno de ellos sobre el resto. Dicho equilibrio debia ser
la expresidn de un marco institucional que combinara los principales fundamentos

de una economia de mercado con la indispensable accidon del Estado. En la peculiar
combinacidn de la propuesta originaria de la CEPAL dicha accidn estatal tiende
mucho mas a complementar, suplementar y sustentar aquellos rasgos que a transfor-
marlos de manera radical. O sea, la accidn del Estado debila estimular la actividad
privada siempre que fuera posible y sustituirla sdlo cuando fuera inevitable. En
suma, proponia un Estado planificador que, guiado por el plan de desarrollo y
utilizando los instrumentos monetarios, fiscales, cambiarios y arancelarios, condu-
cirfa la actividad econdmica de la sociedad en su conjunto; pero la realizacidn
directa de tal actividad debia permanecer, de preferencia y principalmente, en manos
privadas. EIl resultado final de tal proceso deberia ser el fortalecimiento de la
economia privada y del Estado.

A partir de principios de los afios sesenta, la CEPAL introdujo algunos cambios
en su programa originario que tuvieron como consecuencia una ampliacién y profundi-
zacidn adicional del papel econdmico y social del Estado. Entre dichos cambios
destaca la exigencia de introducir reformas estructurales --que impulsarian la acu—
mulacidn de capital, orientarian de manera adecuada el uso del mismo, distribuirian
de modo mads equitativo la riqueza y promoverian la produccifn-- asi como politicas
dirigidas de manera directa a redistribuir los frutos del progreso econdmico. En
ambos casos, el Estado debia jugar un importante papel, ampliando su ambito para
ocuparse de la redistribucidn de los medios productivos --cuando la gestidn inefi-
ciente de las empresas privadas asi lo aconsejara, como en la estructura agraria--
y de los ingresos, para aminorar la desigualdad social y los problemas sociales y
politicos que la misma provocaba.

Desde mediados de los ahos setenta hasta el presente, se introdujeron otros
cambios en las propuestas globales de la CEPAL, pero ellos no alteraron de manera
decisiva la concepcidn originaria sobre el papel del Estado, ni tampoco la
relacion entre los sectores piliblico y privado que ha servido de base a su orden
institucional deseable,

b) Teorias y experiencias de los centros industriales

En la elaboracidn de su pensamiento sobre el papel del Estado, la CEPAL se
surtié de las teorias y experiencias de los centros, aunque debid modificarlas para
adecuarlas a la situacidn de los paises periféricos. Desde los afios treinta en
adelante, las tendencias hist®ricas predominantes en los centros han girado en
torno a la constitucidn del Estado benefactor o Estado social de derecho; en el
plano tedrico, dichas tendencias pueden ser ejemplificadas por la propuesta del
"Estado organizador' y las formas de intervencidn estatal vinculadas al pensamiento
keynesiano.
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A riesgo de presentar una sintesis demasiado simplista, es posible describir
la naturaleza del Estado organizador. La pretensidn de los detentadores originarios
del poder estatal consistid en ordenar la sociedad de acuerdo a sus criterios e
intereses; los arquetipos de esa pretencidn fueron el "Estado absoluto" y el esta-
blecimiento de una economia organizada en funcidn de los intereses del poder
estatal (mercantilismo). Pero la propia expansidn econdémica que hizo posible el
orden impuesto por el Estado absoluto Yy que le era necesaria para su propia susten-
tacidn y ampliacidn, diversificd los ntcleos de poder ajenos al poder estatal, que
reaccionaron en contra del absolutismo. Esa reaccion se expresd especialmente en
la doctrina liberal de raigambre econdmica, que pretende subordinar el poder estatal
a los criterios, intereses y poderes de la organizacidn econdmica; y en la doctrina
liberal-democriatica de raigambre politica, que intenta disolver el absolutismo
mediante la soberania de la ley y la ampliacidn de los derechos civiles y politicos.

La consolidacidn de las tendencias liberales y democraticas --lograda en
mayor o menor grado en las distintas situaciones concretas—- produjo la multipli-
cacidn de los poderes internos; en efecto, en toda sociedad en que estos procesos
tuvieron vigencia, se percibia la existencia de estructuras de poder cada vez mas
complejas, en que ciertos niicleos de poder, heterogéneos en cuanto a su
origen, ejercian influencias en miltiples Zmbitos de la sociedad. Ademas, tal
complejidad se daba en sociedades que, en gran parte debido a esos mismos procesos,
habian alcanzado un alto nivel de interdependencia econdmica y de integracidn
politica.

Tanto la multiplicacidn de los nicleos de poder como sus conflictos colocaron
otra vez en primer plano el problema del "orden", que el Estado absoluto habia
procurado resolver mediante una alta dosis de compulsidn, si bien dicho problema
se plantea de manera distinta en sociedades altamente integradas e interdependientes,
con miltiples niicleos de poder --en especial econdmicos y politicos~- ajenos al
poder estatal. Para alcanzar dicho orden en principio se recurre al mecanismo del
mercado y a las instituciones democriticas representativas. Las crisis econdmicas
y politicas de las primeras décadas del siglo ponen de manifiesto la necesidad de
compensar las debilidades del mecanismo de mercado y de ampliar y profundizar las
instituciones democriticas. FEste es el problema que intenta resolver el Estado
organizador, armonizando intereses contrapuestos y coordinando la accidn de las
distintas partes en pos de una finalidad colectiva. Para ello debe recuperar
para el Estado una porcidn mayor del poder disperso en la sociedad. establecer
mecanismos institucionales de resolucidn de conflictos que sean adecuados a socie-
dades con un alto grado de diversificacidn econdmica y participacidn politica vy,
sobre todo, ser capaz de orientar y coordinar la accién colectiva.

En cuanto a la accidn estatal en la economia, el modelo estaba implicito en
el pensamiento keynesiano. En sintesis, Keynes sostiene que el sistema capitalista
de mercado no logra establecer de manera espontanea un volumen de produccidn que
haga posible la ocupacidn plena, por lo que propone que el Estado contribuya a
lograr dicho volumen mediante una regulacidén de la demanda efectiva lograda por medio
de las politicas fiscal y monetaria. Alcanzado ese volumen de produccidn por la
accidén compensatoria y reguladora del Estado, los mecanismos de la economia capita-
lista de mercado y la accidn del Estado pueden establecer qué producir. cdmo
producir, y de qué modo distribuir el valor del producto final entre los factores
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c) Los dilemas del Estado periférico

Cuando en América Latina se colocd sobre el tapete la cuestidn de la inter-
vencidn estatal a consecuencia de la crisis de 1929 y de la Segunda Guerra, se
advirtid que las sociedades no tenian ante si Unicamente los problemas derivados de
dicha crisis. Por el contrario, entre ellos también estaba, como lo sefiald la CEPAL,
la necesidad de transformar el patrdn de crecimiento econdmico. No se trataba pues
de impulsar la expansidén de un sistema existente sino de crear uno nuevo, para lo
cual se requerian nuevos agentes econdmicos --con capacidades y potencialidades
distintas—-- y nuevos medios materiales. Por afiadidura, tampoco estaba resuelta
la cuestidn de la integracidn nacional; al contrario, la vinculacidn apendicular
de algunas areas y sectores econbmicos con el exterior sdlo habia agudizado la
heterogeneidad de la estructura econdmica y social. En realidad, era necesario
promover no sblo la integracidn fisica y econdmica sino también la integracidn
social, pues existian importantes contingentes de poblacién que no se reconocfan
como miembros de la sociedad en la cual habitaban. Se trataba, en suma, de socie-
dades. que tenian ante si la tarea de construir la nacién, a fin de convertirse en
verdaderos estados nacionales,

Los aspectos politicos de la construccidn de la nacidn se vinculan también a
la democratizacidn. Como se ha dicho, en muchos paises era necesario realizar la
imperiosa tarea politica de convertir a todos los habitantes en ciudadanos, pero
también debian armonizarse intereses contrapuestos, como en las sociedades de los
centros. Se trataba en realidad de una doble exigencia; por un lado, debia
incorporarse a los politicamente marginados y, por otro, armonizar los conflictos
que surgian entre los que ya participaban politicamente, tarea no siempre exitosa
como lo ha demostrado la inestabilidad politica de la regidn.

A todos estos problemas habrfa que agregar los derivados del cardcter
periférico de las soc1edades latinoamericanas. E1 Estado en la regidn estaba sujeto
a factores "externos'" que afectaban sus decisiones y su desempefio de manera signi-
ficativa, tanto por la posicidn y funcidn de aquellas en la estructura econdmica
internacional como por la presencia de importantes niicleos de poder internos, cuyas
decisiones estan orientadas desde el exterior. En consecuencia, el Estado debia
superar esta situacidn periférica y tratar de colocarse en un pie de igualdad comn
los Estados de los cuales era dependiente,

En suma, la crisis del modelo de crecimiento hacia afuera puso de manifiesto
la amplitud de los desafios que las sociedades y los estados latinoamericanos tenfan
por delante. Dichos desafios fueron afrontados en los centros durante un periodo de
tiempo mucho mas prolongado, lo que permitid, asimismo, que dichos problemas se
fueran planteando de manera gradual. En los paises de América Latina ellos se
superpusieron unos a otros —--aunque de distinta forma en los diferentes paises--
configurando una imagen heterogénea.

/Dado que
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Dado que Estos eran sdlo algunos de los. problemas que las sociedades latino-
americanas debian afrontar, y que el Estado constitufa un agente decisivo en ese
proceso, los modelos reflejados por el Estado benefactor y las formas keynesianas
de intervencidn eran manifiestamente insuficientes. E1 papel del Estado en América
Latina debia ser mds amplio y profundo que en los paises centrales pues, si bien
éstos estaban en medio de una grave crisis, no tenfan que afrontar la transformacidn
del patrdn de crecimiento, la integracidn econdmica y politica de estructuras
profundamente heterogéneas ni la absorcidén productiva de amplios contingentes
pertenecientes a modos de produccidn precapitalistas.

El Estado planificador supone un ambito de actividad mayor que el sugerido
por el modelo keynesiano porque sus objetives no consisten sélo en garantizar el
pleno empleo e impulsar el crecimiento econdmico (cudnto producir), y asegurar una
distribucidn mas equitativa del ingreso (cdmo distribuir), sino reestructurar la
economia para industrializarla (qué producir), orientar la utilizacidn de los
factores productivos de acuerdo a su disponibilidad (cémo producir), y todo ello
desde una posicion periférica que obliga a un control mucho mds estricto de las
relaciones econdmicas exteriores y de sus influencias. E1 modelo keynesiano
procura sobre todo compensar la actividad privada mediante una actividad reguladora
orientada basicamente a estabilizar la economfa a corto plazo; la CEPAL propone que
el Estado tome la iniciativa por si mismo ~-debido a la ausencia de importantes
agentes privados-- mediante una accidn transformadora orientada a reestructurar y
desarrollar la economia a largo plazo. Ambas corrientes coinciden en otorgar
importancia a la actividad "indirecta" del Estado; o sea, la que utiliza los instru-
mentos convencionales de politica para influir sobre la actividad "directa" de los
agentes privados. Sin embargo, superando un planteamiento que sea sdlo de corto
plazo, el Estado debe jugar un papel decisivo y "directo" en la acumulacidén de
capital cuando se trata de promover el crecimiento a largo plazo.

Si el pensamiento de la CEPAL sobre el papel del Estado es contrastado con las
experiencias histdricas de los paises centrales, se arriba a una conclusidn esclare-
cedora: los problemas que la CEPAL creyd que los estados latinoamericanos debian
afrontar también han formado parte —-~excepto el vinculado al caracter periférico--
de los problemas de los estados centrales en algin momento de su evolucidn, con la
tnica y gran diferencia de que &stos los fueron tratando en un lapso prolongado (desde
el absolutismo hasta nuestros dias) mientras aquellos deben hacerlo al mismo tiempo
y durante un periodo mucho mds reducido. Por lo tanto, a la luz de las experiencias
y teorias de los centros y de las necesidades de nuestras sociedades, la CEPAL
acertd en aquel momento en los puntos claves de las tareas que nuestos estados
debian encarar, los que la crisis de hoy ha reforzado y actualizado. Empero, la
CEPAL no se preguntd entonces si los estados latinoamericanos estaban a la altura
de dichas tareas, es decir, si podrian realizarlas con éxito.

d) La naturaleza del Estado en la concepcidn de la CEPAL

Aunque el Estado debia cumplir un papel protagdnico en el programa de
desarrollo, poco se hizo en los primeros afios de la CEPAL para desentrafiar su natu-—
raleza y la capacidad real que poseia para llevar a cabo las tareas encomendadas.
En efecto, la elaboracidn y aplicacidn del programa de desarrollo requeria, como

e -
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condicidn minima, la presencia previa de un Estado con caracteristicas especificas;
pero la existencia de tal Estado no constituyd una cuestidn central, al menos de
manera explicita. Por ello, las ideas de la CEPAL sobre la naturaleza del Estado
permanecieron tacitas en gran medida.

Sin embargo, los lineamientos principales de esas ideas tdcitas pueden ser
esbozados con facilidad. E1 Estado era considerado un agente econdmico que inter-
actuaba con otros agentes individuales y colectivos dentro y fuera de la sociedad
nacional. Se trataba, sin embargo, de un agente miltiple pues su representacidn
era asumida por todos aquellos que ocupaban posiciones dentro del aparato estatal,
entre los cuales destacaban los "politicos" y los "técnicos".

Los principales rasgos de este agente multiple que, a la vez, constituian
requisitos para su accidn eficaz y constitufan sus supuestos, eran los siguientes:

i) unidad y coherencia internas de los distintos agentes que representan
al Estado, bajo la autoridad de los lideres gubernamentales;

ii) autonomia frente a los otros agentes, manifestada sobre todo en la
autonomia intelectual, capaz de superar las visiones parciales y secto-
riales de &stos y elaborar una visidn de conjunto (plan) que las supera
y expresa los intereses generales de la colectividad nacional;

iii) poder politico y econdmico, mediante el cual impone sus criterios a los
otros agentes, ya sea como mandatos que emergen de la autoridad politica
o como influencia ejercida mediante los: instrumentos de politica econdmica
que controla el Estado;

iv) capacidad t&cnico-administrativa para llevar adelante con eficiencia el
programa propuesto, ¥y

v) control de las relaciones econdmicas externas, del mismo modo que ha
sido ejercido por todos los estados en el plano de las relaciones politicas.

Podria decirse que en el pensamiento inicial de la CEPAL, el Estado era
concebido como un director de orquesta, que defendia la autonomia y libertad de los
misicos que la integraban, pero los influia de variadas maneras para que tocaran
las partituras que &l habia compuesto. Por otro lado, el énfasis que la CEPAL ponia
en el papel del Estado derivaba de una concepcidn de la accidn politica donde 1la
racionalidad técnica jugaba un papel decisivo; el Estado era el que formulaba y
llevaba a la practica la racionalidad mediante el Plan de desarrollo y el instru-
mento de la planificacidn.

e) Las criticas internas a la concepcidn de la CEPAL sobre el Estado

Entre las criticas mds persistentes que se han formulado a la concepcidn del
Estado debe mencionarse en primer lugar la que proviene del pensamiento liberal;
como es sabido, esa doctrina critica toda intervencidn estatal, excepto la que estd
orientada a sustentar y a expandir la economia capitalista del mercado. En esta
concepcidn, el Estado no puede ser el que elabore y aplique una racionalidad técnica
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general, pues esa tarea debe ser el resultado espontdneo de la actividad de los
agentes privados y del mercado. Asimismo sostiene que el Estado, por su propia
naturaleza, tiende a limitar la libertad de los agentes econdmicos privados y cae

con facilidad en la ineficiencia y la corrupcidn. Por ello, no propicia la expansidn
de la intervencidn del Estado, sino el control del mismo para que realice sus fun-
ciones de manera adecuada a los intereses econdmicos privados ("Estado subsidiario').

No es posible presentar en pocas lineas la critica al pensamiento liberal;
sin embargo, deben sefialarse dos aspectos importantes de la misma. Por un lado, tal
pensamiento desea controlar el poder que emana del Estado, pero presta una atencidn
mucho menor a la concentracidn de poder econdmico y politico en manos privadas; por
otro, ha aplicado en los {iltimos afios sus principios antiestatistas, tanto en los
centros como en la periferia, para desmantelar las estructuras y funciones estatales
que habian emergido de los esfuerzos por construir sociedades mas democraticas y
equitativas. En efecto, ha cometido la equivocacién de no distinguir entre las
intervenciones estatales dirigidas a afirmar criterios autoritarios y oligarquicos
y las destinadas a ampliar la democracia y la equidad.

Debido a estas y otras debilidades, ya mencionadas, el pensamiento politico
liberal no representa una opcidn tedrica que pueda sustituir a la de 1la CEPAL; al
contrario, su exagerada confianza en las virtudes del mercado se une a una visién
inadecuada de la importancia del poder privado y de la naturaleza de las interven-
ciones estatales. Sin embargo, la CEPAL también habia equivocado el camino en su
analisis del Estado y por ello fue sometida a una critica pertinaz que afirmaba la
necesidad de adoptar otro punto de vista en el examen de ese problema.

En el desarrollo interno del pensamiento de la CEPAL, dicha critica se mani-
festd a mediados de los afios sesenta desde dos frentes: el andlisis socioldgico y
las reflexiones provocadas por la denominada "crisis de la planificacidn".

El anadlisis socioldgico en la CEPAL siempre se orientd hacia la blisqueda de
un "enfoque integrado" del desarrollo, biisqueda que lo condujo rapidamente hacia
las estructuras de poder. Si se estudia la cambiante historia de los procesos eco-
nomicos y politicos, &stos aparecen como el resultado de conflictos y alianzas entre
clases y grupos sociales; los "patrones" o "estilos" econdmicos y polfticos que se
consolidan son la expresidn de estructuras de dominacidn que han logrado la perma-
nencia necesaria para imponer un derrotero estable a aquellos procesos.

Si se analiza el desarrollo como resultado de una actividad colectiva, surgen
las preguntas acerca de quiénes serdn los "agentes'"econdmicos y politicos que
querrian y podrian formularlo y realizarlo.

Desde ambas perspectivas, como anilisis histdrico y como programa de accién,
la sociologia derivd hacia la cuestidn del poder: sus principales nicleos, su distri-
bucidn en la sociedad, sus diversas manifestaciones (econdmicas, politicas, cultu-
rales, etc.). Sin embargo, su esfuerzo no tuvo como resultado un examen mis deta-
llado del aparato estatal y de sus actividades, pues se concentrd en las fuerzas
soclales que supuestamente moldeaban la estructura y orientacién del Estado. Es
decir, se prestd mucho mayor atencidén al Estado definido como sistema de dominacidn
que como aparato, esto es, a las fuerzas sociales y politicas que pugnaban por contro-
larlo, que a la constitucidn y funcionamiento de su estructura institucional.

/Las ideas
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Las ideas. que surgieron de los andlisis de la llamada "crisis de la
planificacion" tuvieron resultados complementarios a los. de la critica socioldgica.
En efecto, al examinar las dificultades que habia enfrentado la aplicacidn de los
planes de desarrollo surgid otra vez el fendmeno del poder, aunque esta vez referido
de manera m3s directa al aparato estatal.

Se advirtié que dicho aparato no posefa la unidad y coherencia internas que se
habia supuesto que tendria y que, mis bien, era una estructura sumamente compleja,
donde en medio de una tarea de magnitud creciente, miltiples actores procuraban
imponer sus intereses apelando a variados recursos de poder. Ademas, la orientacidn
de la accidn estatal no solfa ser resultado de la aplicacidn autdnoma e imperativa
de su racionalidad técnica sino mas bien de complicados procesos de decisidn en
que interactuaban niicleos de poder estatales y privados y en que la racionalidad
técnica se entremezclaba con las racionalidades politica y burocratica. La eficiencia
técnico~administrativa del Estado no podia ser considerada un dato de la situacidn
sino, por el contrario, un problema de diffcil solucién; y finalmente, el control
estatal de las relaciones econdmicas con el exterior resultaba cada vez mis limitado
en una economia internacional que se transnacionalizaba con rapidez,

A partir de estas criticas, se fue configurando una imagen distinta de la natu-
raleza del Estado, de la politica y de la planificacién Y, en consecuencia, del modo
en que debfan formularse y realizarse los planes de desarrollo. En otras palabras,
era necesario cambiar la "fGrmula politica" que durante un lapso prolongado le
habia permitido a la CEPAL esquivar el examen directo y frontal de los problemas
politicos del desarrollo. La concepcidn del proceso politico donde un Gnico actor,
el Estado, tenia una influencia decisiva, debia ser superada por otra donde miltiples
actores, con recursos de poder heterogéneos, influfan en el proceso decisorio; y el
Estado no era, necesariamente, el mis poderoso. El supuesto Estado externo y sobre~
impuesto a la sociedad debia ser pensado como una parte de la sociedad, generalmente
una parte central y decisiva, pero inextricablemente unida a aquella. La dualidad
Estado y sociedad en que el primero ocupa la posicidn dominante, debia ser concebida
como una fusidn estrecha entre ambos; la visidn del Estado unitario y coherente debia
ser dejada de lado en favor de otra en que aquel apareciera siendo miltiple y a
menudo incoherente; el Estado concebido como sujeto de una racionalidad general
superior debia ser sustituido por otro donde prevalecieran las racionalidades
particulares y sectoriales que emanan de su heterogéneo funcionamiento. La clara
separacién entre la economfia y la politica, segiin la cual la primera es considerada
el reino de la racionalidad técnica frente a la supuesta arbitrariedad y
"acientificidad" de la segunda, debfa ser abandonada en favor de una perspectiva
en que las racionalidades técnico-econdmica, politica y burocratica fueran puestas
al servicio de una planificacién dirigida por una racionalidad sustantiva surgida
del seno mismo de la sociedad.

Esas criticas tuvieron la suficiente solidez yprofundidad como para provocar
un impacto profundo en el cuadro convencional en que la CEPAL ha examinado las
cuestiones politicas en general y el Estado en particular. Replanteadas esas cues-
tiones desde la Optica de la CEPAL, la pregunta decisiva es (cOmo formular y realizar
las estrategias orientadas hacia el desarrollo, la autonomia, la equidad y la demo-
cracia sin el apoyo de los Estados ideales, cuya existencia siempre se dio por
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2. La accidn estatal: doctrinas y realidad

a) Los @mbitos de la accidn: evolucidn real y sus causas

La evolucidn histdrica y la situacidn actual de las funciones y estructura
del Estado en América Latina derivan del papel que ha cumplido en los procesos
econdmicos, sociales y politicos, todos los cuales estdn vinculados sobre todo
a la afirmacidon de su poder interno y externo. En general, la naturaleza de esos
procesos y los problemas que ellos han traido aparejados han hecho que el Estado
haya dilatado y diversificado su estructura para absorber funciones cada vez mis
amplias.

El nlicleo central de la accibn estatal en el proceso econdmico ha consistido
en sentar las bases econdmicas y politicas del crecimiento y el desarrollo e impul-
sarlo mediante actividades reguladoras y productivas. Desde la etapa de crecimiento
hacia afuera en adelante, a travds de las diversas fases de la industrializacidn,
el Estado ha tenido que ampliar su &mbito de accidn debido a que es el principal
responsable de la sustentacidn de esos procesos.

Observada esta evolucidn desde la perspectiva de la funcidn productiva del
Estado, se advierte que en la etapa basada en la exportacidn primaria &ste suministrd
la infraestructura especifica que requeria este patrdn de crecimiento (caminos,
ferrocarriles, puertos); en la fase inicial de industrializacién proveyd ademis
la infraestructura general (como la destinada a las actividades energéticas y a las
comunicaciones) y el fomento financiero; y en las fases ulteriores de la misma, se
hizo cargo también de la industria de insumos basicos de baja rentabilidad rela-
tiva de mercado (acero, astilleros, etc.). Conjuntamente con todo ello, a menudo
asumia la responsabilidad de explotar los productos primarios de exportacidn y
otras miltiples empresas productivas.

Las causas principales que explican la incidencia creciente del Estado latino-
americano en el proceso econdmico en general y en la industrializacidn en particular,
enraizan en el cardcter subdesarrollado y periférico de las economias y sociedades
del drea. Debido a ese caricter, los agentes privados locales son intrinsecamente
débiles frente a los desaffos del crecimiento econdmico, a la par que los externos
son tan poderosos que su penetracidn irrestricta podria afectar la pretensidn de
autonomia de todo Estado nacional. La debilidad relativa de unos y la fortaleza
de otros, en un marco de crecientes exigencias econdmicas, financieras y tecnold-
gicas, imponen al Estado un papel cada vez mas vasto. Tal situacidn, sobre todo
en las fases iniciales de la industrializacidn, ha sido caracteristica de la
mayorfa de los paises de desarrollo "tardfo", incluidos algunos ejemplos notorios
como el Japdn. En tales casos, el Estado ha intentado atraer y/o controlar a los
agentes externos a la par que favorecer el desarrollo del sector privado nacional;
en efecto, a menudo ha creado o fomentado la actividad de este Ultimo, al ofrecerle
oportunidades de inversidn, financiarlo, protegerlo de la competencia externa y de
los riesgos internos, asegurarle una demanda estable (mediante el "poder de compra"
estatal), brindarle insumos baratos, garantizarle la rentabilidad, etc., Si el
subdesarrollo periférico suele caracterizarse por la debilidad de los sectores
sociales locales que han sido decisivos en el desarrollo de los centros -—tanto la
burguesia como el proletariado-- desde el Estado con frecuencia se han hecho
esfuerzos considerables para vigorizarlos.

/E1 Estado
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El Estado ha fortalecido al sector privado, y el vigor de €ste ha servido
a su vez para aumentar el poder econlmico estatal. Empero, ha sido tensa la
coexistencia entre el Estado y el sector privado, pues los dos mantienen la
pretensién de controlar el proceso econbmico. La historia de América Latina
ofrece muchos ejemplos de la pugna entre 'nacionalismo" y "liberalismo",
"dirigismo estatal" y "libre empresa", como también de diversas soluciones ines-
tables de convivencia prictica, situadas dentro de una gama que va desde la
economia mixta hasta el capitalismo de Estado.

Sin embargo, no se trata sdlo de una compleja relacidn de poder entre dos
actores que rivalizan por la supremacfa, a la par que se sustentan mutuamente,
sino que también ha de considerarse el papel ambivalente que el Estado debe cumplir
en el desarrollo de los sistemas capitalistas perif€ricos. Por lo ya dicho, parece
equivocado suponer --con una perspectiva de que el juego es de "suma cero'-~ que
todo incremento de la accidn estatal implica una reduccidn concomitante del Ambito
privado; al contrario, parte importante de dicho incremento ha sido una condicidn
necesaria de la expansidn privada. Afn mas, los sectores piblico y privado se han
entremezclado de manera estrecha en la modalidad predominante de crecimiento, y
los casos de mayor &xito de la misma se han basado en una combinacidn relativamente
estable y de mutuo entendimiento.

Esa es una cara de la moneda. La otra deriva del hecho que el crecimiento
econdmico latinoamericano ha puesto de manifiesto tendencias a la heteronomia, la
concentracidn social y regional del poder, la riqueza y el ingreso, la exclusidn
de vastos grupos sociales de los frutos del crecimiento, y la exacerbacidn del
conflicto social. Estas tendencias provocan desequilibrios que han aumentado por
los procesos sociales y politicos de creciente movilizacidn y democratizacidn. Al
impulsar el crecimiento econdmico, el Estado ha debido resolver dificiles desequi-
librios sectoriales; del mismo modo ha debido actuar en relacidn con los conflictos
sociales que surgen del propio crecimiento, de la disparidad entre &ste y las
expectativas de la poblacidn, y de las demandas sociales y politicas derivadas
de la movilizacidn y la democratizacidn.

En efecto, la accidn del Estado en el proceso social estd dirigida primordial-
mente a afrontar las dificultades originadas por la confluencia de las corrientes
contrapuestas de un proceso econdmico concentrador y excluyente y un proceso
social impulsado por el principio de la distribucidn equitativa de los frutos del
crecimiento. Ello implica asumir la responsabilidad de mitigar las desigualdades
sociales y regionales y promover una amplia politica social.

Asimismo, con relacidn al proceso politico el Estado ha enfrentado tendencias
contrarias. Ademds de las funciones cl@dsicas relativas a su consolidacidn interna
y externa, el Estado debe, por un lado, garantizar la vigencia de un orden institu=-
cional cuyo dinamismo impulsa una concentracidn creciente del poder econdmico y,
por otro, no s6lo representar una instancia de racionalidad general, que supere los
poderosos intereses particulares, sino también constituirse en un Ambito institu—
cional flexible que incorpore a todas las fuerzas sociales activadas por la
democratizacién,
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Tales son, en apretada sintesis, los principales desaffos que afronta el
Estado en los planos econdmico, social y polftico. Las formas concretas en que
han sido encarados son muy diversas, lo mismo que las prioridades que entre ellos
se han establecido, pero, en su conjunto, han determinado los rasgos principales
de la anatomia y fisiologfa de los actuales estados latinoamericanos. Dichos
desaffos aumentaron durante los afios recientes debido a la crisis econdmica y a
los procesos de redemocratizacidn, de modo que el dilema consiste en saber cuales
debieran ser las caracteristicas de la accidn del Estado en las circunstancias
histdricas concretas de la América Latina actual y en el marco de estrategias
orientadas hacia la democracia, la autonomfa, el crecimiento y la equidad.

La respuesta a ese dilema se dificulta porque el crecimiento del aparato
estatal no ha ido acompafiado por un examen sistemdtico y detallado de su verdadera
naturaleza, capacidad y orientacidn. Los economistas han concentrado su esfuerzo
en la elaboracidn de modelos normativos en el convencimiento de que un Estado
planificador los realizaria; los socidlogos y politdlogos se han preocupado mucho
mds de examinar las fuerzas sociales y politicas que constituyen los '"sistemas de
dominacidn' estatal que influyen en la actividad de su aparato, que las cambiantes
estructuras y funciones del aparato mismo; por su parte, los administradores
piiblicos han elaborado un conjunto de objetivos y procedimientos para aumentar
la eficiencia de dicho aparato estatal, que no guardan relacidn con los requeri-
mientos de las estrategias nacionales. Mientras tanto, el aparato estatal crece y
se diversifica, convirtiéndose en un arcano cada vez mas recdndito para
quienes creen conocerlo y lo utilizan.

b) Criterios para la accidn estatal deseable

Si el Estado es a la vez objeto y sujeto de la estrategia del desarrollo y
si, en consecuencia, la "construccidn' del Estado constituye uno de los principales
objetivos de la misma, es imprescindible definir el tipo de Estado que se considera
deseable y la amplitud y profundidad de la accidn del mismo en la economia y en
la sociedad.

Para ello, resulta inevitable referirse a principios politicos, aun cuando
8stos a su vez, en la practica, deban combinarse con las circunstancias concretas
que delimitan el Zmbito de lo posible. Tales principios pueden ser ordenados
seglin ciertas "fdrmulas politicas" claves, las que, a su vez, tienen su propia y
especifica definicidn del papel del Estado. Dichas fdrmulas no constituyen una
lista exhaustiva ni son excluyentes entre si; mids bien deben ser consideradas como
un arbitrio metddico orientado a aclarar el trasfondo doctrinario de la contro-
versia sobre la intervencidn estatal en el plano econdmico.

Si se toma como eje la cuestidn del papel del Estado, se destacan tres
"fdrmulas politicas" que se diferencian entre si por los actores sociales en que
depositan su confianza, por el tipo de racionalidad que en la visidn de cada una
de ellas deberfa predominar, por el diagn®stico de la critica circunstancia actual,
y por la propuesta que formulan sobre el camino a seguir para enfrentarla.
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Segln la fdrmula liberal, los actores sociales decisivos son las empresas
privadas, en especial las mas dinZmicas y las de mas alta productividad, y la
racionalidad predominante deberfa ser la que surge del cdlculo econdmico de dichas
empresas y de la 1l6gica del mercado que sirve como marco de su accidn.

De acuerdo con la fdrmula estatal, el agente decisivo es el aparato del
Estado y la 1bgica que deberfia primar es la racionalidad técnica y polftica que
emana del mismo.

Finalmente, para la fOrmula democrédtica, todos los actores sociales, estatales
y privados, son considerados agentes importantes del proceso politico-econdmico
-—aunque en ella se privilegia a los actores excluidos en las dos férmulas
anteriores-- y la racionalidad que deberia orientar dicho proceso deberfa ser la
que surja de la interaccidn entre los actores y de la correspondiente toma de
decisiones segiin los mecanismos democraticos.

La presentacidn sucinta de estas tres férmulas politicas tan importantes
puede ser criticada por su simplismo; sin embargo, tiene por objeto llamar la
atencidn sobre las diferencias decisivas que existen entre ellas en cuanto a los
actores sociales que deberfan liderar en (ltima instancia el proceso politico-
econdmico y el tipo de racionalidad que deberfa predominar en el mismo. Como se
sabe, gran parte de las controversias politicas pueden ser reducidas, en su sustrato
profundo, a una discrepancia de principio acerca de la férmula polftica que se
considera deseable.

Cada una de las formulas tiene su propio diagndstico sobre la crisis actual,
donde la responsabilidad recae fundamentalmente sobre las otras férmulas polfiticas,
es decir, sobre los actores y los tipos de racionalidad pertenecientes a las otras
formulas politicas. Por ejemplo, ha tenido gran difusidn en los Gltimos afios el
diagndstico de la férmula liberal seglin el cual las principales causas de la crisis
actual se encuentran en los excesos a que arriban los Estados ''sobrecargados' por
la multiplicidad de demandas impulsadas y exacerbadas por un proceso democriatico
"ingobernable'"., Tales fendmenos, se afirma, debilitan a los actores sociales
decisivos —-las empresas privadas m3s dinfmicas— desbaratando tanto el cidlculo
econdmico de las mismas como la 18gica del mecanismo del mercado, con graves
consecuencias sobre la inversidn, la productividad, el crecimiento econdmico, la
tasa de inflacidn, la estabilidad politica, etc. Del mismo modo, las restantes
formulas tambi&n fundamentan sus diagndsticos en el comportamiento perverso de las
demds y en los efectos que tal comportamiento tendria sobre los actores y sobre el
tipo de racionalidad que, a juicio de las mismas, deberfa primar.

De todo lo anterior, se deriva con facilidad el papel que en cada férmula
politica se atribuye al Estado. En términos sint&ticos, la formula liberal sostiene
que la funcidn primordial del Estado consiste en apoyar a los agentes privados y
el mecanismo de mercado, de modo tal que los mismos puedan llevar adelante su
accidn de la mejor manera posible. La férmula estatal se caracteriza porque todos
aquellos que la sustentan afirman que la racionalidad predominante debe ser la del
Estado. Aceptado este rasgo de manera undnime existe una gran variedad de posi-
ciones acerca de las funciones que deberfa desempefar el Estado. Tales posiciones
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se refieren, sobre todo, a la regulacidn estatal de la actividad privada, a la
participacidn directa del Estado en las actividades econdmicas, y al papel "social"
del Estado: unas y otras pueden ser concebidas con grados muy variables de amplitud
y profundidad.

En la formula democritica, el Estado es concebhido como un campo de lucha y
armonizacidn de intereses de los distintos grupos sociales: en este sentido, el
mismo no tiene una actividad autdnoma importante sino que &sta es el reflejo de
la sociedad. En este caso, la funcién principal del Estado consiste en garantizar
la vigencia de los mecanismos democr&ticos sin conducir a la sociedad, pues se
supone que la sociedad en su conjunto encontrard su derrotero como resultado de
la accidn de dichos mecanismos.

En realidad, cada una de las fdrmulas hace hincapié en algln aspecto de la
realidad que no puede ser dejado de lado al disefiar el papel del Estado en la
crisis actual. La fortaleza de la fdrmula liberal radica en el considerable
proceso de concentracidn del poder econdmico privado que se ha producido en las
Gltimas décadas y el consiguiente aumento del poder de los actores que ella privi-
legia; tal poder no puede ser ignorado dada la influencia que tiene en el proceso
politico-econdmico, como tampoco pueden alterarse a voluntad los factores sobre
los cuales las empresas privadas basan su calculo ¥, por ende, su comportamiento
econdmico.

Por tales razones, los actores y la racionalidad de la férmula liberal deben
jugar un papel en cualquier férmula politica realista. Sin embargo, no deberia
olvidarse que su racionalidad no coincide necesariamente con el interés de la
sociedad en su conjunto, sino que responde al de sus actores, que en su mayoria son
empresas transnacionales, por lo que el predominio de las mismas podria incidir
directamente en el nivel de autonomia posible de los pafses latinoamericanos. Por
lo tanto, es tan necesario aprovechar su potencial dinfmico como regular y controlar
su actividad para hacerla coherente con la de los otros actores y racionalidades.

Del mismo modo, la fOrmula estatal también se fundamenta de hecho en el
incremento notorio del poder del Estado, pero sobre todo, en la necesidad de su
papel orientador e interventor en sociedades cada vez mas complejas econdmica y
socialmente, caracterizadas por un poder econdmico privado cada vez mas concentrado
y transnacionalizado, y una gran activacidn politica de todos los grupos sociales.
Sin embargo, es sabido también que el Estado no siempre es el depdsito de reserva
de la racionalidad té€cnica y que a menudo su actividad esti regida por el interés
de los propios grupos que lo componen. De modo tal que los actores estatales y su
racionalidad deben brindar una contribucidn muy importante, pero ella tiene que
ser combinada también con elementos de las otras fdrmulas.

Finalmente, la fOrmula democritica se justificarfa aunque s0lo fuera por el
hecho de que los agentes y las racionalidades de las otras férmulas no representen
necesariamente al conjunto de la sociedad y, muy en especial, a los grupos sociales
mayoritarios y postergados. Por ello, el papel del Estado y de los actores privados
importantes debe ser influido por decisiones que surjan de la participacidn polftica
de todos los grupos sociales, participacidn que estd@ cobrando ritmo actualmente
gracias al impulso que le brindan los procesos de democratizacidn.
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Ninguna férmula bisica reline todos los elementos que podrfan convertirla al
mismo tiempo en deseable y viable por lo que es necesario combinarlos. De hecho,
la experiencia histdrica muestra una gran variedad de fdrmulas polfticas "hlbrldas
que mezclan los elementos de las anteriores de maneras diversas, tales como el
capitalismo de Estado, el estatismo democritico y otras. El camino para responder
a la cuestidn del papel del Estado en la crisis actual deberia comenzar entonces
por una exploracidn sistemitica de estas fdrmulas polfticas hibridas deseables y
viables en las actuales situaciones concretas, teniendo, desde la partida,
el convencimiento de que cualquiera sea la combinacifn que se proponga, siempre
existird una inevitable tensifn entre los elementos provenlentes de las distintas
formulas. La resolucién de dicha tensidn serfa la expresiOn mas cabal del arte
politico del desarrollo, que deberia estar siempre acompafiado por una buena dosis
de originalidad y flexibilidad.

En suma, las propuestas de accidn que se formulen frente a la crisis actual
y a los problemas del desarrollo latinoamericano deben incluir los lineamientos
de las fdrmulas politicas que se consideren deseables y viables, las cuales,
de ese modo, pasana ser tanto objeto como sujeto de dicha propuesta de accidn.
Dichas formulas deberian basarse en una combinacidn. variable seglin las cambiantes
situaciones concretas, de los ingredientes de las tres férmulas bAsicas ——liberal,
estatal, democritica-— pues todas ellas tienen soportes que fundamentan la nece51dad
de cons1derarlas en la elaboracidn de una f8rmula nueva. Tales soportes consisten
en el valor otorgado por amplios grupos sociales a los principios en que aquellos
se sustentan o en la influencia de los niicleos de poder que los respaldan. E1
papel que se atribuya al Estado y la naturaleza y amplitud de la accidn econdmica
y social del mismo que se considere deseable derivaran de la combinacidn elegida
y de su adaptacidn a las diferentes situaciones nacionales. Adem3s, cualquiera
sea la formula considerada deseable, &€sta tendra siempre un caricter tenso e
inestable por el hecho de ser una combinacidn de elementos heterogéneos, y a
menudo contrapuestos, de las fdrmulas basicas; por ese motivo, los actores sociales
deberian estar preparados para actuar de manera flexible y no dogmitica en condi-
ciones politicas que requeririn esfuerzos permanentes para armonizar intereses y
racionalidades.

c) La accidn del Estado sobre si mismo: el fortalecimiento del aparato estatal

Sobre esas bases, es posible dar un paso m&s y concretar algunos de los rasgos
de la fdrmula polltlca deseable, tomando en consideracidn algunos de los principales
valores que orientan la propuesta general de accidn: crecimiento y transformacidn
de la estructura productiva, autonomia, equidad, democracia y estabilidad. Dichos
valores delimitan de manera considerable el Zmbito de eleccidn de la férmula
politica deseable y permiten destacar algunos de los rasgos que &sta deberfa poseer

de manera inevitable, si su naturaleza ha de ser coherente con aquellos valores.
Entre esos rasgos, hay dos que destacan por su importancia: el fortalecimiento

del aparato estatal y el establecimiento y consolidacidn de las formas democriticas
de organizacidn politica. (Este segundo aspecto se examina mas adelante.)
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Varias razones avalan la necesidad de fortalecer el aparato estatal. Primero,
la historia del desarrollo de los paises centrales y periféricos muestra que el
aparato estatal ha expandido sus funciones y atribuciones sobre todo en los
perfodos de crisis econdmica, durante los cunales resulta especialmente necesario
que un poder central controle los desequilibrios provocados por dicha crisis y
busque el camino para salir de ella. La crisis actual no serd seguramente la
excepcidn.

Segundo, se ha mencionado ya la falta de integracidn econdmica, social y
politica de la mayoria de las sociedades latinoamericanas, que suelen mostrar
profundas discrepancias internas. Sigue prevaleciendo en ellas la 'heterogeneidad
estructural", con sus disparidades de productividad e ingreso medios entre regiomnes
y sectores econdmicos, la aguda desigualdad del poder y de las condiciones y posi-
bilidades de vida entre los grupos sociales, la existencia de grupos excluidos de
la participacién politica, la persistencia de desigualdades &tnicas y el acceso
diferencial a los bienes y servicios y a la ciudadania plena, como consecuencia
de todo lo cual suelen ser débiles los sentimientos de identidad nacional. Tales
sentimientos, que constituyen un factor de integracidn decisivo sobre todo en los
estados "nuevos'", se ven afin mds quebrantados por la situacidn de dependencia
cultural, que debilita las formas nacionales de vida y de expresidn. Se trata
en suma de una fragilidad manifiesta de los fundamentos materiales e ideales sobre
los cuales se construyen los estados nacionales, los que deben ser fortalecidos
mediante un proceso en que el propio aparato estatal debe jugar un papel principal.

Tercero, en la actual situacidn internacional cobran primacia las tendencias
que reducen los mirgenes de autonomia de los paises periféricos, tales como la
agudizacidn del conflicto politico-militar entre las grandes potencias, la progre-
siva transnacionalizacidn de los aparatos productivos de dichos paises, o el
incremento notorio de su dependencia financiera. Debe recordarse que &stos podrin
bregar contra esas tendencias y mantener o aumentar sus margenes de autonomia,
sblo si logran fortalecer el aparato estatal, Gnica barrera de contencidn que puede
oponerse a las tendencias anotadas.,

En efecto, en las Gltimas décadas, a pesar del crecimiento del Estado se ha
producido un notorio desequilibrio relativo en favor de los poderes privados y en
desmedro de los poderes estatales y democridticos. No se trata tan solo, ni
principalmente, de la vigorizacidn y "conglomerizacidn" del sector privado local
—-notoria en varios pafses-—, sino de la presencia cada vez mds importante de las
empresas transnacionales en la estructura econdmica de los paises latinoamericanos.

En efecto, en el periodo primario exportador dichas empresas habfan penetrado
en las dreas comercial y financiera, pero con el avance de la industrializacidn,
en la segunda posguerra, comenzd su insercidn masiva v preponderante en ese proceso.
A ello debe sumarse la extraordinaria significacidn que han cobrado los grupos
bancario-financieros de origen externo en los {ltimos afios.

El proceso de fortalecimiento del aparato estatal deberla seguir, a grandes
rasgos, el arquetipo del Estado planificador que concibid la CEPAL y cuyos rasgos
ya fueron destacados. Dicha capacidad planificadora se basa en tres factores
principales: eficiencia técnico-administrativa, capacidad politica y poder
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econdmico-financiero. El aumento de la eficiencia t&cnico-administrativa del
aparato estatal es un objetivo aceptado por todos, siempre y cuando no se coloque
fuera y por encima de los otros objetivos que deben orientar la accidn de dicho
aparato. En efecto, después de muchos afios en que el modelo de racionalidad
burocridtica weberiana imperd sin obsticulos en los procesos de "reforma adminis-
trativa", en América Latina se ha llegado a un punto en que resulta evidente que

la eficiencia que se procura por medio de tal modelo debe estar subordinada a la
"eficacia social" de la accidn global del Estado, eficacia cuya consecucidn deriva
de la coherencia de la accidn estatal con los obJetlvos de diversa Indole que deben
regir su accidn.

La capacidad politica del Estado se refiere basicamente a su disposicidn a
establecer obligaciones o mandatos para todos los grupos sociales y a exigir su
cumplimiento, aun mediante la imposicidn; sin embargo, tal estado "fuerte'" o
"efectivo" no puede basarse sBlo o preferentemente en el uso del poder coercitivo,
propioc de una organlzac1on politica autoritaria, sino que debe sustentarse en
principios que, en opinidn de los gobiernos, otorguen legitimidad a aquellos
mandatos. Dentro de la presente cultura polftica occidental, a la que pertenecen
los paises latinoamericanos, tal legitimidad s&lo puede alcanzarse mediante la
vigencia de los principios politicos democriticos; es decir, serdn consi-
deradas legitimas las obligaciones que emanen de un Estado que las haya
establecido mediante procedimientos democrdticos. S$6lo asi podra lograrse el alto
nivel de responsabilidad y de disciplina individual y colectiva que deberfa ser el
s6lido fundamento de una capacidad polftica estatal vigorosa y estable.

El poder econdmico y financiero del Estado tiene una estrecha relacidn con su
capacidad politica, pues ambos atributos se apoyan mutuamente, Dicho poder se
expresa y ejerce de variadas maneras, pero su niicleo central gira en torno al
proceso de acumulacidn de capital; en {ltima instancia, el grado real que ha alcan-
zado ese poder en una situacidn dada debe ser evaluado en relacidn con la capacidad
de controlar dicho proceso de acumulacidn. S8lo asi el Estado podrd ponerse en un
plano de igualdad con los poderes econdmicos privados. Resulta diffcil decidir
cuiles podrlan ser los procedimientos mds apropiados para afianzar tal poder;
aunque los mds difundidos son el uso apropiado de los instrumentos de politica
econdmica, la inversidn directa de tipo productivo y el control de los mecanismos
financieros pUblicos y privados. Sin embargo, s6lo las circunstancias concretas
podran indicar qué combinacidn es la mis apropiada.

d) La accidn del Estado frente a la crisis: criterios generales

La restriccidn externa y la perspectiva de crecimiento lento le imponen al
Estado una serie de acciones prioritarias, entre las que cabe destacar las
siguientes:

i) El Estado debe superar la restriccidn externa, condicidn necesaria para

impulsar el crecimiento y la satisfaccidn paulatlna de las carencias acumuladas.
Esto supone establecer una fluida comunicacidn entre el Estado y la sociedad,
articular de manera creciente la estructura productlva, integrar al sector 1ndustr1al
vincular la educacidn y los medios de comunicacidn con el camplejo c1enc1a—tecnolog1a—
sistema productivo y articular entre sI las grandes empresas piblicas y privadas con
las pequefias y medianas industrias.
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ii) E1 Estado debe adoptar comportamientos, definir instrumentos y establecer
mecanismos institucionales conducentes a la elevacidn del ahorro interno. La
restriccidn externa unida en algunos paises a la debilidad del proceso de inversidn
de la Gltima década, conducen inexorablemente a un perfodo de austeridad en el
dmbito del consumo, que deberfa ir acompanado de un selectivo esfuerzo inversio-
nista apoyado s8lidamente en el ahorro interno.

iii) Las economias de crecimiento moderado, sometidas a la restriccidn externa
y a la necesidad de compensar los rezagos de la inversidn, no podrdn incrementar
significativamente la magnitud de los programas de satisfaccidn de las carencias
bisicas (salud, alimentacidn, vivienda, educacidon, desempleo), aun cuando su
contenido varfe radicalmente. Para el Estado esto implica 1la necesidad de
concentrar la atencidn en aquellos usuarios mas modestos y con menor grado de
organizacidn y, para la sociedad, la responsabilidad de asumir como tarea propia
y descentralizada la prestacion parcial de estos servicios. Al mercado le cabria
la atencidn de aquella franja de cada uno de estos servicios dirigidos a los
usuarios de mayores ingresos. En este aspecto es preciso destacar la diferencia
basica que existe entre el cuestionamiento que en los palses industrializados se
hace de la 'sobreproteccidn generalizada" del Estado benefactor, que se fue
desarrollando en las décadas de rdpido crecimiento en esos paises, y la situacién
de "desproteccidn generalizada" de los sectores populares y medios no organizados
existente en América Latina. Mientras que en los pafses avanzados la "sobre-
proteccidn generalizada" puede llegar a constituir una rigidez inhibitoria del
necesario proceso de ajuste econdmico-social, en la mayor parte de los paises de
América Latina la prolongacidn de una inclemente marginalidad, acentuada por la
crisis, posterga la consolidacidn de formas civilizadas de convivencia social y,
en algunos casos, puede llegar incluso a cuestionar seriamente la sobrevivencia de
los estados nacionales. Neutralizar, aunque sea paulatinamente, esa ''desproteccidn
generalizada" constituye un requisito indispensable para que la superacidn de la
crisis econdmica marque, al mismo tiempo, el inicio de un estilo de desarrollo
compatible con la estabilidad social y politica. En los paises hoy dia industria-
lizados, la modernizacidn econdmica precedid, en algunos casos en mas de un siglo,
la democratizacidn de la sociedad. Precisamente porque América Latina tuvo un
proceso tardio de industrializacidn puede aprovechar el acervo de conocimientos
cientificos y técnicos organizados y disponibles, pero debe, en cambio, efectuar
innovaciones en el dmbito social de modo de compatibilizar la modernizacidn con la
impostergable y socialmente difundida aspiracidn de democratizacidm.

iv) El Estado debe afrontar la tarea de concebir una estrategia de largo plazo
destinada a favorecer unainserci6n sdlida de las empresas locales nacionales y
extranjeras en los mercados internacionales. Es sabido que el papel protagdnico
en el mercado internacional lo tienen, en estrecha articulacidn, los estados vy las
empresas lideres respectivas. E1 Estado, aun cuando limite su presencia productiva
a rubros estratégicos, debe tener la "obsesidn productiva", que implica un apoyo
de largo plazo y en los distintos &mbitos (investigacidn y desarrollo, capacitacidn,
adquisiciones plblicas, apoyo financiero, infraestructura) al conjunto de empresas
(pGblicas y privadas) comprometidas en el proceso de construccidn de ventajas
comparativas. En los paises latinocamericanos, el Estado ha tenido tradicionalmente
una politica econbmica que trataba en lo posible de "aislar" la economia interna
de las contingencias adversas del exterior o de proteger las actividades econdmicas
de la competencia extranjera. Esto se llevd a cabo con &xito variable dependiendo
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de los paises y de la agresividad de las contingencias fordneas. Mas que un

Estado proteccionista, se ha tratado de un "Estado protector" en todos los paises
del Area durante las décadas recientes, salvo en el interregno aperturista que
afectd severamente a algunos de los paises especialmente del sur de la regifnm.

Pero pasado ese interregno y a pesar de que la filosofia de algunos gobiernos
privilegia la apertura e impulsa la exportacidén como instrumento de superacidn

de la crisis, se vuelve a considerar al Estado como un elemento protector necesario
para el crecimiento de los pafses. El énfasis que se ha puesto en esta caracteris-
tica tienme su justificaci®n no tanto en la rigurosidad del anilisis histdrico que
lo sustenta, sino en los limites que las nuevas condiciones que pesan sobre el
Estado le impondran a su conducta futura.

v) En dichas condiciones, el Estado deberd cada vez mas cumplir el papel
de intermediario entre las presiones externas que pugnan por asegurar un flujo
de recursos hacia afuera, destinado a cubrir los intereses de la deuda, y las
presiones internas, referidas a la atencidn de urgentes demandas sociales, la
estabilizacidn de la economia y el crecimiento. En otras palabras, el Estado
deberfa abandonar su cualidad de "protector" para diseflar una politica econdmica
que produzca un excedente transformable en divisas para atender a los intereses
de la deuda y, al mismo tiempo, atender la satisfaccidn de las demandas a que estd
sométido y promover el crecimiento de la economia.

En suma, se trata del desaffo que enfrenta el Estado para compatibilizar
las presiones provenientes del exterior con las generadas internamente. La presidn
externa tiende a deprimir la economia y la interna a evitar esa depresidn. El
punto de equilibrio pareciera situarse en el poder del Estado para negociar con
el exterior e imponerse en el interior. Ese equilibrio seria siempre inestable,
pues en el caso que se lograse no tendrfa consecuencias contundentes en materia
de crecimiento. De modo que el respaldo al poder politico se deterioraria en
plazo no muy largo, aunque diferente para los distintos paises, segin el tipo de
gobierno que posea, Los gobiernos de tipo democratico podrian poseer una capacidad
politica mayor que mantendria la presidn del exterior dentro de limites tolerables
para los acreedores, pero ese tipo de gobierno no tiene en general una gran capa-
cidad para presionar "hacia abajo" en lo interno. El dilema sGlo podrd resolverse
si se sigue una politica sistemdtica y vigorosa de negociaciOn externa y una
politica interna que considere la concertacidn de los intereses de los grupos y
sectores como factor principal para obtener estabilidad politica y posibilidades
de crecimiento.

vi) E1l Estado debe aumentar la transparencia de las grandes empresas privadas
y la transparencia v regulaci®n de la accidn empresarial plblica. El ideologizado
debate entre empresas piblicas y privadas deberia al menos complementarse con la
reflexidn respecto a las actividades (plblicas o privadas) que, por su naturaleza,
.deberfan someterse al escrutinio democridtico y que frecuentemente constituyen
feudos impenetrables para la opinidn pliblica y para el propio poder ejecutivo.
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Estas situaciones quedan patentes sdlo cuando quiebran las empresas privadas y
buscan el apoyo piiblico, o cuando el monto de los subsidios requeridos para las
empresas plblicas excede las posibilidades financieras internas o externas. La
experiencia internacional sugiere como criterios bdsicos para la "buena gestidn"
de las grandes empresas:

- Un elevado grado de autonomia en la gestidn de la empresa.

~ La transparencia frente al escrutinio pGblico.

- Un alto nivel de compromiso de los trabajadores con los objetivos de
la empresa.

En los Gltimos afios en distintos paises de la regidn, quedd de manifiesto
que la ausencia de transparencia y de regulacidn, afectd la gestidn de las grandes
empresas privadas y piblicas, condujo a la pérdida de autonomia de las empresas
privadas frente a los intermediarios financieros y a la hipertrofia de un Estado
al que en algunos paises se asignaba una funcidn subsidiaria. En la rafz de
este curioso distanciamiento entre el discurso y la realidad, est3d precisamente
la opacidad de la gestidn plblica y de los grandes grupos privados frente al
escrutinio plblico, en circunstancias en que ni la propiedad piblica garantiza
la blisqueda del "bien comiin", ni la propiedad privada garantiza la
"descentralizacidn".

vii) Los escasos grados de libertad de que dispondrid el Estado en América
Latina en el ambito econdmico por varios afios, unido a la necesidad de que
concentre su atencidn en los temas prioritarios (superacidn de la restriccidn
externa, equilibrios macroecondmicos, infraestructura fisica, servicios sociales
basicos para los estratos modestos y desorganizados), hacen que los temas
"cotidianos'" deban ser conmsiderados en un marco de gran flexibilidad normativa
y de fiscalizacidn por parte del sector privado, cuya contribucidn al empleo y
a la superacidn de la restriccidn externa deberian constituir los criterios
esenciales para el otorgamiento de los "favores plGblicos'. La "economia
subterrdnea', a la italiana, deberia legitimarse en cuanto contribuyese a la
generacidn de empleo y de divisas.

/3. Planificacidn
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3. Planificacidn y politicas piiblicas

Si las secciones anteriores estuvieron destinadas al qué y al porqué de la accidn
estatal, &sta se concentra en el cbmo de la misma; es decir, sugiere algunos criterios
metodoldgicos sobre el marco en que dicha accidn debiera llevarse a cabo. FEntre tales
criterios destacan, naturalmente, los referidos a la formulacién y aplicacidn de planes
y politicas pliblicas, mediante los cuales se manifiesta la accidn del Estado.

a) El disefio de estrategias y planes de reactivacién de mediano plazo

El sesgo de corto plazo que ha tenido el manejo de la politica econdmica en la
mayoria de los paises en los {iltimos afios, tendria que ser corregido con la formulacidn
de estrategias de mediano plazo, de superacidn de la crisis y de cambio estructural hacia
el nuevo estilo de desarrollo, que sirvan de teldn de fondo al manejo de la coyuntura.

En términos practicos esta labor podria iniciarse con la eleccidn de prioridades
a partir de la evaluacidn de los recursos y del inventario de las necesidades, a fin de
establecer una clara adecuacidn entre lo posible y lo deseable.

Una vez definido el orden de prioridades en cada situacidn nacional, la segunda
tarea, tan importante quizads como la primera, se relaciona con el disefio de la politica
de desarrollo. Al respecto la experiencia de los afios recientes permite resaltar los
siguientes aspectos.

El disefio de estrategias de desarrollo no deberia ser un fin en si mismo sino uno
de los primeros esfuerzos, al que necesariamente deben seguir otros de ejecucidn, segui-
miento y evaluacidn para que efectivamente se cumpla una labor de promocidn del
desarrollo. Tales estrategias definen los grandes lineamientos que orientan la accidn
del gobierno y la del sector privado; son el punto de partida vy no de llegada de la
accidén del Estado.

Por ello, mads que trazar una norma para el futuro, la estrategia debiera contener
una serie de modos de obrar optativos, ante diversos escenarios del contexto interna-
cional y de reacciones previsibles de grupos sociales y agentes econdmicos. La creciente
incertidumbre y los conflictos del mundo contemporaneo exigen un enfoque estratégico
antes que normativo.

No siempre las estrategias definen con precisidn la funci®n del Estado. Dado que
se trata de actuar en economias mixtas, la accidn estatal debe buscar un adecuado equi-
librio entre mercado y planificacidn. Tal como se ha sefialado en las secciones ante-
riores, deben reconocerse tanto las deficiencias generales del primero comec los peligros
de un excesivo intervencionismo; convendria, por lo tanto, explicitar claramente el
Zmbito y los limites de la accién del Estado v del mercado v las modalidades de su
accidn.

La experiencia reciente ha permitido extraer algunas lecciones sobre el funciona-
miento del mercado y del sistema de precios que convendria considerar cuando se elaboran

las nuevas estrategias y planes de reactivacidn. Estas lecciones indican la conveniencia
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de que el Estado establezca los precios clave de la economia que bAsicamente tienen que
ver con el mercado de factores (salario, tasas de inter@s, tipo de cambio, arancel) vy de
que haya una mayor libertad en el mercado de bienes, salvo que sea necesario crear incen-
tivos para movilizar recursos, promover la produccidn, eliminar estrangulamientos,

apoyar consumos basicos, corregir monopolios o distorsiones en 1la asignacidn de los
recursos. En otras palabras, al igual que se destacan los peligros del intervencionismo
generalizado, de igual manera deberia haber una toma de conciencia sobre los aspectos

del sistema de precios que conducen a una inadecuada asignacidn y distribucidn de los
recursos.

Las estrategias de reactivacidn, que entrafian un ajuste expansivo y no recesivo,
debieran tener alcances mucho mds precisos v selectivos. Por lo regular, ellas rebasan
las 3reas en las cuales podrian ejercer un control efectivo para abordar otras que
podrian ser dejadas al sector privado o al mercado. En este sentido, para planificar
las tareas de reactivacidn es necesario seleccionar e incluir en los programas Aareas
mids dindmicas, por cuanto la planificacidn tiende a ser mds eficaz mientras mis claros
sean sus objetivos, mds generales sus politicas y menor el niimero de sus controles
directos.

Asimismo, dichas estrategias, a diferencia de los planes globales de desarrollo,
debieran incluir con mayor precisidn la dimensidn temporal. Tomando en consideracidn
los objetivos principales, las tareas deberian escalonarse en el tiempo de tal manera
que los ejecutores de la politica econdmica visualicen su secuencia en el tiempo dando
prioridad a unas y postergando a otras; asimismo también debieran ser flexibles para
incorporar los ajustes correspondientes sin distorsionar su concepcifn global o exponer
a un fracaso prematuro su marco de referencia. Esto significa dar cabida a los ajustes
coyunturales internos y externos y, en cierta medida, reconocer que existen elementos
no previsibles que pueden ser asimilados sin alterar sustancialmente los horizontes
temporales de los objetivos. En definitiva, los agentes econdmicos deberian deducir a
través del plan una cierta secuencia para las metas de tal manera que la adopcidn de
decisiones sea consecuente y sus propdsitos adquieran credibilidad especialmente en el
corto plazo.

b) La compatibilidad de objetivos y politicas en el mediano y corto plazo

En términos abstractos, cabe distinguir entre objetivos de corto y mediano plazo
y también entre instrumentos de politica en ambas dimensiones temporales. Asi, por
ejemplo, a objetivos de mediano plazo como lograr cambios en la distribucidn del ingreso
y en la estructura productiva, habitualmente se contraponen otros de corto plazo, como
bajar la tasa de inflacidn y el déficit externo. Cabe hacer la misma distincidn entre
politicas instrumentales permanentes que apuntan al logro de los objetivos de mediano
plazo, y politicas de ajuste coyuntural que buscan resolver desequilibrios transitorios
derivados de oscilaciones ciclicas o cambios inesperados en variables aleatorias, como
las caidas en los precios de exportacidén o malas cosechas. Son politicas permanentes
todas aquellas normas, consagradas legalmente, que afectan la asignacidén de recursos,
la distribucidn del ingreso y el ritmo de crecimiento, como la politica arancelaria y
tributaria, la reglamentacidn de los mercados de capitales interno y externo, y del
régimen salarial. Son politicas de ajuste aquellas que afectan precios clave de la
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economia como el tipo de cambio y la tasa de interés, el gasto piblico y la cantidad de
dinero. Mientras las primeras estan usualmente sujetas a una negociacidn entre el eje-
cutivo y el congreso, las segundas son materia de manejo discrecional del primero.

En teoria, las perturbaciones del corto plazo podrian manejarse con instrumentos
de "sintonia fina", corrigiendo los desequilibrios sin alterar la tendencia del proceso
de desarrollo de acuerdo con la estrategia y sus politicas permanentes. Sin embargo,
los desajustes del corto plazo pueden ser en la practica de tal magnitud que desarti-
culen completamente la politica de desarrollo, la cual pasa a segundo término frente a
la urgencia de corregir un déficit inesperadamente alto en el sector externo o un mayor
gasto interno generado por un desastre natural. Aqui, los objetivos de corto plazo pasan
a tener mayor prioridad que los de mediano plazo y el manejo de los instrumentos de
ajuste genera efectos muy marcados y eventualmente contrapuestos con aquellos que
debieran producir las politicas permanentes.

Asi planteada, la tarea de compatibilizacidn debe darse en varios niveles.

i) En lo que se refiere a las politicas de mediano plazo deberia existir cohe-
rencia entre los objetivos y los instrumentos de politica permanente. Por ejemplo, si
se postula un incremento sustantivo de los bienes exportables y de los sustitutos de
las importaciones, deberia establecerse un nivel alto de proteccidn en el sector de
bienes transables mediante el tipo de cambio, aranceles y subsidios a la exportacién.

Si, por otra, se postula la elevacidn del ahorro interno, piiblico y privado, ello entrafia
necesariamente tasas de interés reales estables, la elevacidn de las tasas tributarias
y la compresidn del gasto piiblico.

Como es sabido, se trata de una tarea compleja debido a las miltiples interacciones
que existen en la economia. Asi, por ejemplo, promover la inversidn mediante bajas
tasas de interé@s puede impulsar la salida de capitales y agravar el desequilibrio
externo; el control del déficit fiscal podria deprimir la demanda efectiva hasta el
punto de anular los propdsitos de reactivacidn; la estabilidad monetaria podria entradar
un sacrificio desmesurado en relacidn con un nivel de salarios compatible con el costo
de vida; la reduccidn del déficit en el balance comercial durante la fase de ajuste rece-
sivo podria prolongarse hasta el limite de coartar la recuperacidn por la falta de
insumos basicos o la obsolescencia de los bienes de capital; el ajuste de las cuentas del
sector piblico podria recaer sobre la inversidn, corriendo el riesgo de sacrificar las
metas de expansidn; el cambio en los precios relativos entre bienes transables y no
transables mediante alzas en el tipo de cambio nominal podria causar desajustes consi-
derables entre la cuenta de capital y la cuenta corriente. Similares incoherencias
podrian darse entre la politica de equilibrio fiscal y las metas de empleo, o entre la
politica de estabilidad monetaria mediante controles a la expansidn del crédito, con la
consiguiente alza en las tasas de inters, y el aplazamiento de los proyectos de inver-
sidn que hacen uso intensivo de la mano de obra. En definitiva, tales ejemplos
pretenden alertar sobre las incompatibilidades v contradicciones de las politicas.
Algunas de ellas seran inevitables, pero también influye el diagndstico y la forma como
reaccionen los diferentes agentes econdmicos. Sin embargo, si las politicas se abordaran
desde una perspectiva de conjunto, donde se analizara la coherencia de los principales
objetivos y su respectiva instrumentacidn serian menores los riesgos de contradecir la
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politica econdmica programada y las posibilidades de demorar la transicidén de una fase
recesiva a otra de ajuste y estabilizacidn expansiva.

ii) Un segundo aspecto de la compatibilizacidn tiene que ver con la imperiosa
necesidad de no sacrificar las metas de largo plazo en aras de las de cardcter coyun-
tural. Las reformas estructurales y los cambios redistributivos en favor de los grupos
mds necesitados no tienen que perder importancia durante el proceso de ajuste; en este
sentido es fundamental que las politicas incorporen las grandes metas como hilo conductor
de la accidn gubernamental y las de corto plazo para corregir desequilibrios externos e
internos. Una vez superados los problemas mids agudos del ajuste recesivo, las politicas
redistributivas deberian ocupar un lugar mis destacado para asi corregir los costos
inequitativos que recaen sobre grupos sociales, sectores o regiones. Para este efecto,
en el disefio de la politica social las consideraciones sociales de largo plazo de la
politica econdmica son tanto o mds importantes que las consideraciones econdmicas de
corto plazo.

iii) Un tercer aspecto de importancia se relaciona con la necesaria coherencia
entre politicas de ajuste coyuntural y politicas permanentes. Un ejemplo comiin se
presenta cuando, por efecto de una crisis externa, se aplica una devaluacidn abrupta.
Ella puede sobrestimular la produccidn de bienes transables por sobre el margen adecuado
de proteccidn efectiva, generando cuasirrentasen el sector exportador y en el que susti-
tuye importaciones. Sin embargo, tambi&n puede desencadenar presiones inflacionarias
internas que, ante los niveles nominales existentes del gasto interno, salarios y gasto
piblico, provoquen una contraccidn no prevista de la demanda interna real, del
producto y del empleo. Esta medida tiene efectos claramente negativos cuando, como
consecuencia de las bajas elasticidades precio de la oferta de exportaciones y de los
sucedaneos de las importaciones, la devaluacién no logra reducir el déficit externo y
crea una situacidn recesiva en el mercado interno.

En consecuencia, el manejo de la politica macroecondmica de corto plazo deberia
basarse en un conocimiento de la posible reaccidn de los agentes econdmicos a cambios
en los parametros de la politica y deberia respetar el marco de las politicas perma-
nentes y los objetivos de plazo medio.

iv) Independientemente del problema técnico asociado al disefio de estrategias y
planes de reactivacidén coherentes, subsisten obstdculos a la compatibilizacidn que se
ubican en los planos politico, institucional y administrativo. Primero, los objetivos
v las politicas con frecuencia se diluyen al pasar del nivel nacional al sectorial y
regional. Este hecho suele vincularse con la mayor o menor capacidad de informacidn,
coordinacidn y control que exista entre las instituciones respectivas.

Segundo, es frecuente que los organismos descentralizados y las mismas empresas
piblicas adopten un patrdn de comportamiento que difiere de las orientaciones de las
politicas generales y que en algunas ocasiones se contrapone a ellas. Por {ltimo, la
viabilidad de estas Gltimas depende basicamente de la magnitud del respaldo financiero
y de su recepcidn oportuna lo que requiere una adecuada coordinacidn entre los minis-
terios de hacienda, economia y los bancos centrales. Este hecho no debe interpretarse
como si la magnitud de los recursos sustituyera al disefio de las politicas; por el
contrario, plantea la necesidad de una adecuada politica de inversiones y una adecuada
seleccidn de proyectos. /e) La
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c) La programacidn del sector piiblico y de las empresas estatales

Tal vomo ya se ha afirmado, las tareas que afronta el Estado en la crisis requieren
la realizacidn de esfuerzos destinados a ordenar y modernizar el aparato estatal para que
pueda cumplir mds cabalmente sus funciones basicas de promocidn y conduccidn del des-
arrollo, asi como de todas aquellas actividades encaminadas a mejorar y expandir el
proceso de produccidn y distribucidn de bienes y servicios. El Estado debiera volcarse
a un intenso trabajo de programacidn hacia adentro que le permita definir con claridad
el sistema de prioridades del gasto piiblico y los ambitos especificos en que se des-
arrollaria la actividad pfiblica respecto del resto de la economia.

En tales actividades es crucial distinguir los @mbitos propiamente fiscal, de las
entidades descentralizadas y de las empresas piblicas. Un primer paso consistiria en
estructurar un sistema integrado de cuentas del sector pliblico, que permitiera conocer
tanto los ingresos y gastos del resto de la economia, las transferencias entre organismos
vy la estructura del crédito piiblico, interno y externo. S6lo asi podran detectarse con
claridad los factores de los cuales depende el déficit global del sector.

En segundo lugar debiera elaborarse cuidadosamente, sobre una base a lo menos
trienal, un programa de gastos que respetara las prioridades globales del plan. Dos
aspectos cabe enfatizar aqui. Como resultado de la crisis se observa en varios paises
una gran cantidad de proyectos de inversidn inconclusos, debido a desfinanciamiento del
componente nacional; obviamente, la terminacidn de tales proyectos debiera tener prioridad
respecto de la iniciacidn de los nuevos. Por otro lado, debieran respetarse las nece-
sarias complementariedades entre gasto corriente y gasto de inversidn.

En tercer lugar cabe hacer una proyeccidn cuidadosa de los ingresos piiblicos, consi-
derando el sistema tributario vigente, las tendencias previsibles del sistema previsional
y otros entes descentralizados y la mantencidn de los niveles reales de las tarifas y
precios de los servicios pliblicos. Asi, podrd verse si el déficit resultante supera o no
la meta de expansidn del crédito pliblico interno mirado desde el punto de vista de la
estabilidad. Si lo hace, serd necesario definir un conjunto de medidas de recaudacidn de
mayores ingresos y de reduccidn de gastos para atenerse al limite global prefijado. Esta
etapa es critica desde el punto de vista de la compatibilidad de politicas, porque se
corre el riesgo que en la reduccidn del gasto o en la expansién del ingreso se generen
desincentivos para la economia privada que terminen anulando la reactivacidn productiva.
El andlisis econdmico de las medidas y no el puramente fiscal resulta aqui esencial. La
existencia de un banco nacional de proyectos de inversidn, que permita determinar sus
efectos sobre el empleo, el balance externo y el producto, puede ser un poderoso auxiliar
en esta evaluacidn. También lo serdn los estudios bdsicos de la incidencia tributaria,
arancelaria y tarifaria sobre los costos de produccidn de las empresas.

En cuanto a las tareas de ejecucidn del presupuesto, es conveniente que la accidn
de los ministerios y organismos descentralizados se exprese en un conjunto de p programas
estratégicos que aborden de manera integral la labor promocional del Estado en sectores,
subsectores y regiones, los cuales a su vez deberian articular los diversos proyectos que
cuentan con financiamiento piiblico. Dentro de esta secuencia deben existir los mecanismos
pertinentes para que la autoridad de planeacidn y presupuesto, pueda desarrollar las tareas
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de seguimiento, evaluacidn y control a fin de establecer en el momento oportuno los
ajustes necesarios sin mayores alteraciones en la marcha del plan. En relacidn con el
control de la ejecucidn, habria que agregar la conveniencia de corregir las practicas
discrecionales de financiar gastos corrientes mediante el sistema de transferencias o
recursos no tributarios. Las primeras han llegado a adquirir tal magnitud en el nivel
sectorial, regional y local que en algunos casos escapan del control mismo del Estado.
Los segundos, con base en el comercio exterior o en las utilidades que aportan determi-
nados activos de la nacidn (reservas, inversiones, fondos) han creado una falsa imagen
de programacidn o se han traducido en una asignacidn alejada de la realidad y no regida
en gran medida por criterios de equidad y eficiencia.

El tema de las empresas estatales incluye varios problemas que se desprenden del
peso significativo que han adquirido en la generacidn del producto interno bruto, en la
produccidn de servicios bidsicos, en los montos y en el acceso al endeudamiento externo
y por el monto de su gasto, superior en algunos casos al del gobierno central. Sin
embargo, son muy diversos los criterios sobre la vinculacidn que deberia existir entre
tales empresas y las demis instituciones del sector piiblico, dentro del contexto de la
politica econdmica adoptada. Ejemplos de esta diversidad de criterios se manifiestan en
el sistema de tarifas piblicas, que suele fluctuar tanto en condiciones de autofinancia-
miento como en regimenes de subsidio y control de precios; en la politica de adquisiciones
de las empresas, que van desde los "estatutos de compras oficiales" y la eliminacidn de
exenciones para someterlas a la politica de control de importaciones y obligarlas a comprar
internamente, hasta la plena autonomia y la formacién de un sector descentralizado con
reglas y procedimientos independientes de la administracidn central y del sector privado.
Asimismo, son muy diversas las formas en que ellas encajan dentro de los planes de ciencia
y tecnologia, desarrollo de la ingenieria bidsica y complementacidn sectorial.

Para evitar los problemas que derivan de tal diversidad de criterios la actividad
de las empresas estatales deberia insertarse en la estrategia general y en la del sector
piblico, para lo cual deberian considerarse, entre otros, los siguientes aspectos:

i) Una clara definicidn de las actividades que abordarid el Estado de acuerdo con
criterios prestablecidos sobre dreas estratégicas, Areas prioritarias y dreas complemen-
tarias, con el propdsito de concentrar la accidn del Estado en los sectores en que su
gestidn es mas eficaz.

ii) Una clara definicidn de los objetivos econdmicos y sociales de cada empresa,
dentro de patrones claros de eficiencia y financiamiento, para apoyar el desarrollo del
aparato productivo y una progresiva redistribucidn del ingreso.

iii) Un permanente y generalizado sistema de control y evaluacidn para conocer su
aporte al producto y a la distribucidn del ingreso. A ese fin habria que establecer
precios de cuenta; metas de produccidn y cobertura social; pautas sobre la generacidn de
excedentes seglin tipo y naturaleza de su actividad; y normas sobre su contribucidn a los
planes nacionales, regionales y locales de desarrollo. No menos importantes serian las
pautas sobre las formas de apoyar a los grupos menos favorecidos.

"/iv) Un
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iv) Un apropiado sistema de incentivos para respaldar su desempefio y promover la
creatividad v la competitividad; con estas pridcticas se ha logrado que algunas empresas
piblicas se pongan a la cabeza en la oferta de bienes y servicios.

v) Un adecuado sistema de gestidn sin los peligros de un excesivo burocratismo.
Para ello, debe brindarseles un minimo de estabilidad en el desarrollo de sus planes y
cierto grado de independencia administrativa para evitar que terminen siendo una exten-
sidn mas del aparato burocratico o un recurso adicional para dar empleo estatal.

d) La evaluacibn sistemdtica de las politicas piblicas

Conviene, por {iltimo, resaltar la importancia que puede tener la evaluacidn sistematica
de las politicas piiblicas para aumentar su eficiencia. En tal evaluacidn, resulta
siempre dificil discernir, aun en el andlisis ex-post, qué influencia tuvieron, sobre
cada evento econdmico, las politicas econdmicas hacia &1 dirigidas y qué influencia
ejercieron elementos exdgenos tales como la situacidn internacional, factores climaticos,
vy otros. Debe sefialarse también que el logro de determinadas metas especificas suele
verse afectado indirectamente por medidas de politica orientadas prlmordlalmente hacia
otros sectores o problemas de politica econdmica.

Sin embargo, en muchos casos la concepcidn y modo de aplicacidn de programas y
medidas fueron obstaculos importantes para el logro de las metas de politica econdmica.

Al tratar el tema de la evaluacidn de las politicas no se pretende brindar fdrmulas
generales para que las medidas de politica econdmica resulten mas eficaces y menos
costosas. MAs bien, se parte del supuesto de que tales fOrmulas generales no existen ni
pueden enunciarse mds allid de un grado tan alto de abstraccidn que las hace superfluas.

Lo que se procura, en cambio, es que al disefiar programas de politicas publicas, sean
éstos generales o especificos, econdmicos o sociales, globales o sectoriales, no se

parta del supuesto de que en todos los casos habrd medidas econdmicas capaces de llevarlos
a la practica con cierta automaticidad. Este ha sido un supuesto implicito muy habitual,
que puede encontrarse con mucha facilidad examinando las politicas de desarrollo que los
paises se han dado durante los ltimos veinticinco afos.

La relativa ineficacia de algunas politicas ha llevado a buscar otras nuevas y
originales; sin embargo no parece adecuado confiar sblo en esa posibilidad, sobre todo si
se cree que es mucho mds ventajoso perfeccionar los modos de aplicacidn de politicas ya
conocidas y experimentadas. De hecho, la regidn ha acumulado una experiencia rica en
materia de aplicacidn de medidas de politica, esa riqueza estd muchas veces dada por
"fracasos" relativos o parciales, y el andlisis de esa experiencia, en cada caso nacional,
puede ser la mejor base para tener mejores practicas de politica en el futuro.

Por ejemplo, ;qué mejor ilustracidn sobre los defectos de la forma de aplicacidn
de las politicas, que lo que suele ocurrir con el fendmeno de evasidn de impuestos? De
poco han valido algunos intentos de reforma tributaria, efectuados con el objeto de
aumentar la racionalidad y equidad de los sistemas tributarios, cuando el cobro efectivo
de impuestos refleja mas bien las deformaciones de la evasidn que las intenciones de la
legislacidn. Asi, por ejemplo, un impuesto directo progresivo a los ingresos puede
resultar en la practica, por las diferentes posibilidades de evasidn segiin grupos
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econdmicos, mds regresivo que un impuesto indirecto. El objetivo principal de la

medida suele ser distorsionado por las particularidades y defectos de la aplicacién. Lo
mads importante es que las caracteristicas del fendmeno son o pueden ser conocidas en cada
pais, y el andlisis de esa experiencia seguramente brindard muchas reflexiones e ideas
itiles para minimizar sus efectos. Por ejemplo, si se proyecta recurrir a las té&cnicas

y equipos modernos de informdtica para verificar en varias fuentes informacidn similar
suministrada por diferentes empresas, la programacidn de esa tarea debe basarse en cono-
cimiento adquirido sobre los casos y modos de evasidn ya detectados.

Los ejemplos pueden seguramente multiplicarse, recurriendo a experiencias con regi-
menes de promocidn de la inversidn externa directa, la promocidn de exportaciones, la
politica forestal, las empresas piiblicas, y otros. Lo que importa como caracteristica
comin es la existencia de amplias posibilidades de aumentar la eficacia y la eficiencia
de las politicas sobre la base del mejoramiento de sus modos de aplicacidn. Sin embargo,
seria simplista e ingenuo atribuir todas las imperfecciones registradas en el pasado a
defectos en la aplicacidén. Hay causas mas complejas; asi, por ejemplo, dificilmente
puede pedirse mids estabilidad a las politicas econdmicas que a los regimenes politicos
que las dictan, o suponer que el Estado posee una capacidad de administracidn de politicas
mayor que lo que es dable esperar para el nivel de desarrollo institucional alcanzado.

En otras palabras, a partir de una confusidn entre las posibilidades tebricas de inter-
vencidn del Estado en distintas areas sectoriales y la capacidad real del Estado concreto
de que se trate, se le encarga a este @iltimo un c@mulo de tareas cuyo limite parece ser
la imaginacidén de los que proponen politicas.

Sera necesario en cada pais y en cada ambito de politica econdmica y social, aguzar
el ingenio y la imaginacidn, no tanto para concebir nuevas medidas sino mejores modos de
aplicacidn de las medidas conocidas que se adopten. Hay una base de experiencia previa
que facilita esta tarea. Y, ademds de ingenio e imaginacidn, seran necesarias otras
virtudes de menor brillo, como la probidad, la perseverancia, y la acuciosidad. Y, por
supuesto, para su ejercicio, serd necesario un marco social, politico e institucional
que las estimule y las premie.
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4. Participacidn, concertacidn y democracia

a) El fortalecimiento de la democracia

En este capitulo, dedicado al tema del Estado, debe hacerse una referencia,
aunque somera, al objetivo politico principal de la estrategia de desarrollo:
establecer y consolidar formas democrdticas de organizacidn politica. Dicho
objetivo se justifica por tres razones principales: por el valor intrinseco que
poseen los principios democriticos, por el papel que los mecanismos democriticos

de articulacidn de intereses pueden desempefiar en la estabilizacidn e institu=-
- cionalizacidn del proceso politico, y por la relacidn que la vigencia de unos y
otros tiene con los objetivos de equidad social.

Al sustentar una estrategia de desarrollo de raigambre democritica debe
tenerse en consideracidn que &sta implica una forma especifica de solucionar el
problema decisivo de coordinar sociedades complejas y politicamente activadas.
Por un lado, deben desecharse los mecanismos autoritarios de toma de decisiones
pues ellos son contradictorios con la esencia misma de la democracia, que supone
una amplia participacidén en los mismos. Por otro lado, no son suficientes otros
mecanismos de articulacidn como el mercado y los sentimientos de identidad
nacionales. La integracidn fisica, econdmica y social de la sociedad es un
requisito necesario para el funcionamiento de una democracia plena, del mismo modo
que la solidaridad que brindan los sentimientos nacionales es un importante
elemento para establecer y consolidar mecanismos democriticos estables de toma de
decisiones y de resolucidn de conflictos. Pero la planificacidn democritica
——ideal que resume la forma de articulacidn democritica—- sélo puede ser
concebida como un proceso en que todos los actores sociales, sean estatales o
privados, participen en la formulacidn y realizacidn coordinada de los objetivos
nacionales.

Los mecanismos institucionales de articulacidn democritica son, en primer
lugar, los propios de la democracia liberal, basados en la funcidn agregativa y
representativa de los partidos politicos, en elecciones libres, instituciones
parlamentarias, y en los derechos civiles y politicos en que dichos mecanismos
se fundamentan. Los obstidculos que la aplicacidn plena de tales mecanismos
encuentra en muchos palses latinoamericanos, y los retrocesos que se han producido
en algunos de ellos, sefialan lo dificil de la tarea futura y lo incompleto de la
ya realizada, a la vez que el renovado fortalecimiento de los movimientos demo-
craticos indica la persistencia de esos valores politicos.

Sin embargo, tanto en los paises centrales como en los periféricos --entre estos
Gltimos, en especial en los de mayor desarrollo relativo-- existen importantes
niicleos de poder econdmico, cuya articulacidn, imprescindible para estabilizar y
orientar los procesos politico y econémico, no es llevada a cabo de manera cabal por
los mecanismos democriticos convencionales. Entre dichos niicleos destacan las
asociaciones empresariales y los sindicatos, cuya amplia variedad pluraliza y a la
vez complica los mencionados procesos. Esta situacidn ha dado lugar a la aparicidn
de procedimientos de concertacidn social entre dichos poderes, que no pretenden
sustituir a los de la democracia liberal sino complementarlos. Dichos procedi-
mientos, que a menudo procuran institucionalizarse como consejos econdmico-sociales,
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han tenido una existencia precaria en América Latina, pero representan una senda
promisoria en los esfuerzos por construir formas de armonizacidn y concertacidn
de intereses. Asimismo, tal como las instituciones de la democracia liberal se
fundamentan en la vigencia de los derechos civiles y politicos, &stos requieren
que participen en ellos todos los grupos sociales, para lo cual deben alcanzar un
grado considerable de conciencia y de organizacidn de sus intereses. De poco sirve
una concertacidn que deja fuera a una parte importante de los grupos sociales.
Tanto las formas clasicas como modernas de la democracia y la concertacidn pueden
ser parciales, limitadas o restringidas; eliobjetivo consiste en convertirlas en
amplias o totales. Tal conversidn trae aparejados, como es sabido, agudos
conflictos, pues implica un cambio de régimen politico. Esos conflictos son
especialmente traumiticos en aquellas sociedades en que permanece bloqueada
persistentemente la participacidn politica de una proporcidn considerable de la
poblacidn; en tales casos, la mencionada conversidn suele adoptar la forma de

una explosidn social, '

Empero, los mecanismos liberal-democr3ticos y los procedimientos de concer-
tacién no agotan el proceso de democratizacidn. La creciente concentracidn del
poder econdmico estatal y privado obliga a buscar formas mediante las cuales
dicho poder pueda ser dispersado y controlado. El objetivo es evidente y ha sido
subrayado con énfasis por muchos: profundizar la democratizacidn del aparato
estatal y de la empresa privada, que constituyen las actuales formas supremas de
concentracidén del poder econdmico. Dicha democratizacidn puede asumir diversas
modalidades, que abarcan la participacidén del personal en la gestidn y en el
capital de las empresas, el robustecimiento de las cooperativas, etc. En varios
paises de América Latina, las cooperativas se estin fortaleciendo; sin embargo,
las experiencias de participacidn en las empresas privadas y estatales han sido
escasas y poco exitosas. En este sentido, algunos paises centrales estan ensayando
férmulas que deberian ser seguidas con atencidn pues &stas intentan afrontar el
dilema que presenta la coexistencia de dos tendencias contrapuestas: la concentracidn
econdmica en grandes organizaciones y el impulso de la democratizacidn.

Todos los mecanismos de democratizacidn sefialados requieren como fundamento
imprescindible la existencia de una sociedad democritica, es decir, de una
sociedad en que se acepte la vigencia de los mecanismos institucionales mediante
los cuales se organizan, expresan e influyen los diversos intereses. Los
mecanismos son formas vaclas si no se sustentan en un acuerdo social profundo que
los legitime. Tal acuerdo constituye la base de la "disciplina democratica',
componente imprescindible de un Estado con la autoridad suficiente para llevar
adelante las decisiones alcanzadas democriticamente.

Las tres expresiones del proceso de democratizacidn (democritico liberal de
tipo cla§ico; de concertacidn socialj y de control democritico de los principales
niicleos de poder estatales y privados), conjuntamente con el acuerdo social que debe
servirles de base, constituyen el andamiaje de los objetivos de una democratizacin
profunda. Constituyen casi una afirmacidn ut8pica, pero no deben ser descartados
por ese motivo. No se trata de alcanzar a corto plazo y plenamente la Sociedad
Democrdtica sino saber cuiles son sus formas principales y caminar hacia ellas;
las instituciones se consolidan con el actuar humano constante y prolongado, de
tal modo que la @nica manera de llegar a dicha sociedad es aplicando sus principios
de la manera mids amplia y permanente que sea posible. Por aifiadidura, los procesos
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actuales de redemocratizacidn en América Latina indican que aquellos objetivos
apuntan en la direccidn correcta, y otorgan viabilidad a lo que hasta hace poco
tiempo parecia irrealizable.

La vigencia de una organizacidn politica democrdtica constituye asimismo
una de las condiciones necesarias para la aplicacidn de una estrategia orientada
hacia la equidad. Cuando ya no es posible confiar en la preexistencia del Estado
planificador y reformista, se torna evidente que sin democracia no se lograra
elevar el nivel de la equidad existente y, en consecuencia, el arraigo y fortale-
cimiento de la democracia debe convertirse en un objetivo prioritario de una
estrategia de ese tipo; sobre todo, en '"democracias débiles", como las latino-
americanas. Ello es particularmente importante durante una crisis como la actual
pues la democracia brinda la Unica barrera real que pueden levantar los grupos
menos poderosos para evitar que los costos de la crisis recaigan desproporcionada-
mente sobre ellos,

Asimismo, la estabilidad de los ordenamientos politicos democridticos depende
de que la sociedad supere cierto umbral minimo en relacidn a la equidad; en otras
palabras, no serd posible establecer instituciones democriticas vigorosas y estables
si ellas estdn localizadas en sociedades donde impera una profunda desigualdad
econdmica, &tnica, social y cultural. Por ello, puede sostenerse que
el largo plazo, equidad y democracia se refuerzan mutuamente, constituyendo ambas
dos aspectos casi inseparables de la estrategia global.,

En este orden de ideas, debe tambi&n recordarse que el proceso de democrati-
zacidn abarca dos aspectos vinculados. Por un lado, la activacidn y formacidn de
los actores, para que puedan participar en los procedimientos democriticos de
toma de decisiones, lo cual es especialmente importante en sociedades como las latino-
americanas, donde muchos de ellos estdn lejos de poseer la necesaria conciencia y
organizacidn para poder hacerlo; por otro, la racionalizacidn e institucionalizacidn
de los procesos democraticos de toma de decisiones. Si la activacidén y formacidn
de actores sociales no va acompafiada del establecimiento de mecanismos s8lidos de
articulacidn, el proceso politico desemboca en el caos; si estos {iltimos mecanismos
no incorporan a todos los actores relevantes, sdlo representan una forma espiirea e
inestable de democracia.

En paginas anteriores, al mencionar la necesidad de fortalecer la capacidad
politica del Estado, se sostuvo que no deberia suponerse que los sistemas demo-
craticos encierren una debilidad intrinseca como consecuencia del amplio y complejo
proceso de toma de decisiones que les es propio. Los regimenes democridticos tienen
que estar decididos a exigir el cumplimiento de los mandatos que emerjan de dicho
proceso, evitando que se confunda vigencia de la democracia con ausencia de
compulsidn; en efecto, la misma firmeza que se aplique a la defensa de los procedi-
mientos democraticos de toma de decisiones deberia ejercerse en la obligacidn del
cumplimiento de estas Gltimas. Por cierto, la historia reciente de los paIses en
desarrollo presenta muchos ejemplos de las consecuencias negativas que acarrea para
la propia democracia el no querer imponer con firmeza sus mandatos.
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Esta compleja relacidn entre libertad y compulsidn, entre descentralizacidn
y accidn unitaria, que deberia abarcar la democracia, debe ser recordada en
especial al considerar las formas de participacidn. Asi podrd evitarse que ellas,
al desplegarse, oscurezcan los elementos de obligacidn y responsabilidad que deben
acompafniarlas.

b) Las formas de participacidn

En un nivel de andlisis mAs concreto, pueden distinguirse dos niveles de
participacidn de los actores sociales en el proceso de toma de decisiones referido
a la estrategia de desarrollo: la macroparticipacidn y la participacidn sectorial,
regional y comunal,

En el nivel de la macroparticipacidn econdmica y social, y también sectorial,
algunos paises han establecido consejos econdmico-sociales en un laudable esfuerzo
por informar o por hacer participar a representantes de las organizaciones empre-
sariales y sindicales en la elaboracidn de los planes de mediano plazo y en las
decisiones fundamentales de la politica piiblica. Estos esfuerzos constituyen
inicios encomiables de una ardua tarea sobre la cual no hay suficiente experiencia
en la regidn. Sin embargo, debe avanzarse mucho para que estos ejercicios de
participacidn no se transformen en simples instancias de informacidn y de presen-
tacidn de petitorios de grupos de intereses privilegiados y constituyan verdaderas
instancias de andlisis y discusidn de los problemas nacionales, de las restricciones
y factores condicionantes que enfrentari el pais y de las opciones abiertas a la
politica pilblica. S06lo mediante ese tipo de socializacidn de los problemas, el
gobierno podra encontrar la solidaridad de los agentes sociales frente a las
dificiles decisiones que deberid adoptar.

Algunos planes nacionales recientes, como el de México, han establecido
lineamientos basicos de referencia para la participacidn de la sociedad en las
diferentes fases del plan. Estos lineamientos establecen las siguientes modalidades:
una modalidad obligatoria para el sector piblico; una de coordinacidn en el plano
nacional, departamental, regional y municipal en la que se asigna un destacado
papel a las oficinas estaduales, regionales y municipales de planeacidn; una de
concertacidn entre el sector pidblico y los particulares con el propdsito de
conciliar intereses y mecanismos de accidn dentro de las prioridades del plan
y, finalmente, una de induccidn, en la que se especifican las politicas y los
instrumentos tendientes a promover, regular, orientar o prohibir determinadas acciones:
de los agentes sociales en cumplimiento de las metas de desarrollo.

‘De ser posible el cumplimiento pleno de las anteriores cuatro modalidades
de participacidn, se estaria avanzando en la asociacidn solidaria alrededor de
las tareas del plan y se estarian estableciendo bases sdlidas para la apertura y
el fortalecimiento de las instituciones democriticas.

En cuanto a la participacidn a nivel territorial, es necesario recuperar la
capacidad de gestidn de regiones y municipios mediante instrumentos que apoyen la
autonomia y fortalezcan su estructura financiera, otorgando mayor independencia a
las tareas de recaudacidn de ingresos y asignacidn de los mismos, sin perjuicio de
mantener en un nivel centralizado la decisidn y la realizacidn de acciones de gran
envergadura que abarquen el ambito nacional o requieran cuantiosos recursos.
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Durante muchos afos, a pesar de una abundante normativa legal y de una costosa
politica de subsidios y transferencias de todo tipo, la respuesta en términos de
desarrollo regional, estadual y local estuvo lejos de los resultados esperados.
Sin embargo, en aquellos casos en que se crearon y fortalecieron corporaciones
autdonomas con amplia representacidn popular y un conocimiento mids acabado de los
problemas, los logros han seguido siendo altamente positivos.

El ejemplo anterior constituye una buena modalidad de participacidn de los
agentes sociales para establecer efectivamente una planificacidn participativa
y de concertacidén social. De esta forma, se logra que los diferentes grupos
sociales participen de manera activa y coordinada en la discusidn de las alter-
nativas y en el disefio de los planes y politicas. La promocidn popular mediante
la planificacidn consiste en que los grupos sociales y en especial los mis
marginados participen de los beneficios sociales y se integren a la marcha del
pais, interviniendo activamente en la solucidn de sus propios problemas y en los
de la sociedad en general. Para ello, se requiere la existencia de mecanismos
e instituciones que garanticen un minimo de representatividad, organizacidn y
coordinacidn, sin que ello signifique caer en el "paternalismo" o en el
"asistencialismo" de algunas entidades pidblicas encargadas de la participacidn
social.

En este sentido, el establecimiento de un marco democritico-participativo
supone impulsar cambios significativos en dos planos: el de la adecuacidn del
aparato plblico y el de la organizacidn de los productores y, puede agregarse,
de los consumidores urbanos, sobre todo en dreas periféricas de las grandes urbes.
En relacidn al aparato piiblico, es indispensable proceder a la descentralizacidn
de las funciones politico-administrativas, a la desconcentracidn del uso de los
recursos y a la integracidn a nivel local de la multiplicidad de acciones piiblicas,
en particular, de aquellas que pueden complementarse en forma directa o indirecta.
En relacidn a los productores, es necesario fortalecer (o impulsar si no existen)
organizaciones que tengan el mayor grado de homogeneidad posible en cuanto a los
intereses de los participantes, en Ambitos de adscripcidn territorial reconocibles
como tales por los propios productores que constituirian el nivel local de
integracidn de las fracciones plblicas. Los planteamientos anteriores exigen la
voluntad y la fuerza politica necesaria para contrarrestar las tendencias naturales
de la 1dgica burocridtica hacia la concentracidn del poder y hacia la verticalidad
de la gestidn en el &mbito pliblico y hacia la representacidn espiirea que se gesta
en organizaciones de productores heterogéneos, en lo relativo a los intereses
de los mas pequefios. S8lo en un contexto en el que se ha ido constituyendo
un tejido social rural y urbano organizado y en el que 1la estructura politica se
ha descentralizado, desconcentrado e integrado a la escala local, es posible
plantearse politicas participativas --por lo menos en el ambito de aquellos
aspectos que inciden de modo mds directo en las condiciones de vida y de trabajo
de los productores-- y transformar, por esta via, la propia organizacidn en un
recurso productivo de gran potencialidad. Sin embargo, se esti lejos de considerar
que la "participacidn' se expresa a través de reglas mids o menos detalladas que
inducen a incluir representantes de los grupos interesados en "comisiones o comités"
de determinados ambitos burocriticos, cercanos o lejanos del lugar en que se
encuentre el grupo territorial, ni tampoco mediante la formalidad de hacer que se
convoquen ciertas asambleas, por funcionarios de determinadas instituciones piblicas
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para 'decidir" algunos asuntos de inter@s mutuo. Muy por el contrario, por
participacidon debe entenderse mds bien una practica continua que sea expresidn
real del poder de los sujetos sobre las condiciones del proceso de trabajo y
del destino de sus resultados.

c) El proyecto democritico y los actores sociales

La primera tarea de los regIimenes democridticos consiste en superar la crisis
con la eficacia suficiente como para recuperar un nivel razonable de autonomia
en materia de politica econdmica y social, distribuir los sacrificios de una
manera considerada equitativa, poner coto a la desorganizacidn y la arbitrariedad
de la administracifn pdblica y fomentar la inversidn y la produccidn.

Dichos regimenes tienen que movilizar un consenso entre las diferentes
fuerzas sociales lo bastante amplio como para permitirle actuar en forma coherente.
De ahi la importancia ya sefialada de la idea de la concertacidn social como
medio de ilustrar a la opinidn piiblica, garantizar su participacidn pablica en
la formulacidn de politicas y comprometer su apoyo a la estrategia convenida.

El camino de los proyectos democrdticos no es ficil en cuanto tratan de
conciliar el realismo econdmico, los valores democriticos y el arbitraje de las
demandas de las fuerzas clave de la sociedad a fin de lograr una combinacidn de
apoyos y aquiescencia lo bastante amplia como para garantizar la sobrevivencia
del propio régimen y lograr ciertos adelantos en materia de bienestar general.

Su viabilidad depende de los cambios estructurales que introduzcan en las sociedades
y en las economias, en la evolucién del medio externo y en la receptividad y
flexibilidad de las fuerzas capaces de hacerse oir.

En las condiciones actuales, los proyectos democraticos tienen que considerar
la participacidn de la poblacidn en forma bastante diferente a la manera en que la
concebian los estilos de desarrollo en boga hasta hace poco. Para que los diferentes
sectores de la sociedad formulen respuestas realistas frente a las opciones que
tienen ante si y contribuyan a la construccidn de dichas opciones, tendran que
poseer una capacidad relativamente sutil para superar lo indeterminado y conjugar
la defensa enérgica de sus intereses con la paciencia y capacidad necesarias para
establecer un compromiso. Por ello, tal vez uno de los factores mas importantes
para evaluar el futuro de los proyectos democriticos consista en el apoyo que le
brinden las diferentes clases sociales, con sus percepciones de la propia situacidn
y de la situacidn nacional, y los partidos politicos y demds organizaciones por
cuyo intermedio estas clases se relacionan con la formulacidn de politicas.

Puede darse por descontado que las relaciones entre los proyectos democriticos
y las &lites de poder --empresarios, financistas, politicos y militares-- serin
dificiles; en general, las &lites no son muy susceptibles de convertirse a los
valores que orientan los proyectos democradticos, pero pueden tener buenas razones
para apoyarlos provisionalmente cuando sobreviene el quiebre de los regimenes
oligarquicos o militares autoritarios y existe el riesgo consiguiente de la
desintegracidn social.
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Las caracteristicas de los estratos medios tienen una importancia diferente
para la viabilidad de los proyectos democridticos, pues su participacidn --que se
combina con las conductas dirigidas a garantizar su propio progreso y proteccidn--
es "interna'" a esos proyectos, ya que no cabe imaginarlos sin la participacidn
activa de algunos componentes de los estratos medios y al menos el apoyo pasivo
de la mayoria de los restantes., Los obsticulos mds obvios a la integracidn de
los estratos medios en los proyectos democraticos emanan de la condicidn privile-
giada que éstos han obtenido mediante el aumento de las disparidades que brinda
la educacidn y las gratificaciones ocupacionales o de ingreso provenientesdeella,
y los niveles de consumo que los estratos medios exigen ahora como un derecho.

Un problema todavia mds "interno' al proyecto democratico estriba en las
funciones de intermediacidn de los estratos medios y los rasgos generalmente
clientelistas de los mismos. En su calidad de politicos profesionales y abogados,
median entre el Estado, en cuanto proveedor de servicios piblicos, y las masas
de la poblacidn. En su calidad de burbcratas y profesionales empleados en el
sector piblico, desempefan diversas formas de intermediacidn entre el Estado y el
piblico. Como administradores de distintos sectores de la economia, median entre
los productores directos y el mercado; como profesores, median entre la juventud
y las estructuras sociales a las que &sta ingresarid. En los regimenes autoritarios
algunas de estas funciones han perdido importancia. Con el surgimiento o resurgi-
miento de los regimenes democridticos, aparecerdn nuevas oportunidades y necesidades
reales de intermediacidn en las organizaciones politicas, en los grupos de interés
y en la burocracia, y los individuos de los estratos medios, en particular la
juventud educada, tratara de aprovecharlas.

Las caracteristicas de los trabajadores asalariados urbanos son también de
obvia importancia "interna' para los estilos democriticos. Por ahora, sus
organizaciones se hallan muy a la defensiva y tienden a ver en los proyectos demo-
craticos oportunidades de recuperar la seguridad del empleo y los niveles previos
de ingreso real,

En muchos casos, en particular en las zonas rurales m3s empobrecidas, la
posibilidad de "incorporacidn" real y la capacidad de los individuos para hacerse
oir puede ser escasa. Sin embargo, para que los estilos democriticos no sean una
forma de dominacidn de la sociedad por la clase media, hay que preguntarse cdmo
pueden participar en forma vigorosa y autdnoma los "excluidos", los "marginados"
o los "dominados", a fin de promover sus propios intereses y transformar el
estilo de desarrollo mediante nuevas formas de interaccidn con el Estado, las
€lites y los intermediarios.

Asimismo, son de extrema importancia algunos grupos especificos. La
creatividad de intelectuales y cientificos sociales ajenos al sector piiblico y su
capacidad para interactuar con los lideres politicos, la tecnoburocracia y el
piblico en general, poseen una importancia capital. JTgual importancia cobra
la creatividad de los planificadores, economistas, ingenieros y demds tecnoburd-
cratas que se desempefian en el sector piiblico. Ademis sigue teniendo una
importancia decisiva el surgimiento de lideres politicos y en definitiva de jefes
de Estado, capaces de personificar el proyecto democritico y centrar el debate
nacional en sus necesidades y promesas,
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Un objetivo crucial de los proyectos democraticos es concertar los intereses
de dichos grupos y sectores, pero ello requiere un ambiente de crecimiento, aunque
éste sea moderado, y s0lo realizable en una perspectiva de mediano plazo. Es
sumamente dificil concertar si no se rebasa la coyuntura. Asimismo, el Estado
no puede permanecer ajeno a la concertacidn misma sino que sus obligaciones y
funciones deben también ser objeto de esa misma concertacidn. Por ejemplo, en
muchos paises los grupos sociales no le reconocen al Estado la nueva obligacidn
de pagar una abultadisima deuda externa, como tampoco parecen aceptar que esa
nueva obligacidn, en la medida en que se cumpla, obstaculiza los avances que se
hagan en otras areas de actividad del Estado. Esa falta de reconocimiento abona la
presuncidn de la baja productividad de las acciones estatales y debilita su
capacidad para orientar el proceso de concertacidn. La redefinicidn de las demas
funciones tanto productivas como orientadoras del Estado debe ser también objeto
de la concertacidn aludida. Aunque la intervencidn del Estado se haga en forma
selectiva, sin abarcar un niimero muy grande de variables que hagan ineficaz
dicha accidn, esa selectividad también debe ser concertada con los grupos y ;
sectores de la sociedad y aun dentro del propio aparato estatal. Asi, se iria :
perfilando un Estado que, si bien mantendria caracteristicas de "arbitro",
adquiriria otras que lo definirian como un Estado inmerso en el juego de intereses
de la sociedad, en la cual el mecanismo fundamental de vinculacidn entre €l y la j
sociedad seria un proceso amplio de concertacidn.
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