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INTRODUCCION GENERAL

La Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia ha
emprendido una serie de investigaciones en torno a los temas de transfor-
macién productiva, desarrollo tecnoidgico y competitividad internacio-
nal, reflejando asi una preocupacién biasica y generalizada de los
gobiernos de los paises en América Latina. El contexto global de cambios
tecnoldgicos profundos, el aumento de competencia en los mercados
internacionales y la necesidad para los paises de la regién de generar
divisas debido 2 las limiraciones externas al crecimiento econdémico,
hacen que una politica coherente de adquisicién de capacidades tecnologi-
cas y ventajas comparativas sea una pieza clave en la recuperacién del
crecimiento econdmico y en el logro de un desarrollo equitativo y
autosostenido.

En el presente volumen, compuesto por tres ensayos relacionados
con los temas esbozados, se pretende lograr un avance en el disefio de
politicas industriales y tecnoldgicas para América Latina en la coyunrtura
actual. Los primeros dos trabajos proveen un marco conceptual, y en el
tercero, los conceptos elaborados aparecen en el contexto de una expe-
riencia concreta: el caso de México.

En la primera parte, Ricardo Ffrench-Davis contrasta el modelo de
Heckscher-Ohlin y sus adaptaciones neocldsicas con la realidad latino-
americana. El autor concluye que, debido a las caracteristicas de la inser-
cion de la regién en los mercados internacionales y a la estrucrura
desequilibrada de las economias de la regién, no es posible urilizar el
modelo de Heckscher-Ohblin para explicar la realidad del comercio inter-
nacional de América Latina, por lo que la recomendacién de un sistema de
libre comercio esta mal fundamentada. Como alternativa a este modelo,
esboza elementos de una teoria neoestructuralista del comercio interna-
cional, llegando a la recomendacién de una polirtica deliberada de inter-
vencién publica, que permite la adquisicién de ventajas comparativas por
parte de los paises de la regidn. De acuerdo con el autor, esta politica
sectorial, que cuenta con sistemas de promocion de exportaciones y con la
utilizacién del poder adquisitivo ptblico, debe estar inmersa en una
politica macroecondmica favorable al desarrollo industrial y tecnologico.
Como instrumentos macroeconémicos, hace un andlisis de la politica
Cambiaria, monetaria y arancelaria.



El trabajo de Ffrench-Davis se complementa con una incursién de
Morris Teubal en el mismo tema, que constituye la segunda parte de este
volumen. Teubal justifica una polirtica intervencionista a partir del con-
cepto de las distorsiones del mercado. Por considerar que este enfoque no
logra explicar completamente el atraso industrial y teécnoldgico de la
region, el autor incluye en su andlisis elementos estruciuralistas. Con esta
sintesis tedrica del punto de vista necclédsico y estructuralista, las conclu-
siones de Teubal en relaciéon con la politica industrial y tecnolégica son
muy similares a las de Ffrench-Davis.

En términos generales, se llega a la conclusién de que es imposterga-
ble el esfuerzo de los gobiernos de la regién por aumentar las capacidades
de adopcioén, adaptacién y generacién de nuevas tecnologias para la
reestructuraciéon industrial, en un contexto de racicnalizacién y reduccion
arancelaria y de equiparamiento de los incentivos a la exportacién, con los
que se favorece la sustitucion de importaciones. De este modo, se comple-
mentan los procesos de ajuste econdmico para lograr lo que se ha
denominado proceso de ajuste positivo. _

Lo anterior abre la discusién sobre la necesidad de que existan
criterios para la seleccién de instrumentos de politica, y de areas producti-
vas promisorias, y sobre el disefio de una infraestructura de instituciones
y mecanismos de promocién industrial y tecnoldgica.

Lo anterior apunta a un tema que se profundiza en este volumen: el
problema de la selectividad o neutralidad de la intervencidn publica en
relacién con actores econdémicos, sectores, productos o mercados. De
acuerdo con Ffrench-Davis, la selectividad de las politicas es el rasgo mas
destacado del neoestructuralismo. Teubal, por el contrario, toma como
punto de partida las politicas tedricamente neutrales del neoliberalismo.
Para el primero, el ritmo de aumento del nivel y calidad de los recursos
productivos depende de la eficacia de la accién publica para’poner de
manifiesto ventajas comparativas que pasan desapercibidas. Sostiene que
la politica debe priorizar aquellos rubros que presentan posibilidades de
aprovechamiento de externalidades dinamicas, economias de escala y de
especializacidn, que producen esiaubonamientos y efectos multiplicadores
que aumentan el grado de articulacién econémica y social interna de los
paises. Teubal toma en cuenta las politicas selectivas sélo en casos
especificos, como per ejemplo en los de inversiones grandes e indivisi-
bles, de industrias nacientes, y de externalidades en la construccién de una
red de empresas e instituciones.® Su argumento contra una politica
selectiva se basa en que dicha politica requiere una gran cantidad de
informacién y capacidad de analisis, lo que tendria un costo demasiado

En el contexto de este rrabajo, las externalidades se definen, en términos generales, como los
efectns de los diferentes estimulos de tipo econdmice, exdgenos al rubro que se prerende estimular.
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elevado para los paises en vias de desarrollo. Ademas, el autor sugiere que
existen mecanismos de autoseleccién entre los proyectos y sectores aptos
para recibir apoyo gubernamental. )

Sin el animo de dar por terminado este debate, deseamos sefialar que
los trabajos de Ffrench-Davis y Teubal convergen en la proposicion de
estrategias de promocién industrial y tecnolégica para la regién, que
combinan aspectos de selectividad y neutralidad en la aplicacion de las
politicas. Estas estrategias deben ser selectivas, en el sentido de concen-
trar esfuerzos y recursos escasos para el desarrollo de masas criticas de
capacidades y especializaciones articuladas de manera funcional. Los
elementos consustanciales de esta politica serian la orientacién a largo
plazo, la coordinacién estratégica y la coherencia interna, lo que se
definiria como una politica selectiva. Por otra parte, la aplicacion de los
instrumentos requiere neutralidad en el sentido de objetividad, controla-
bilidad y transparencia.

En la tercera parte de este volumen, Jaime Ros analiza la discusiéon
acerca del proceso de industrializacidn y el papel del Estado en México. Si
bien existe consenso en torno a un conjunto de problemas que enfrenta la
politica industrial mexicana (heterogeneidad productiva, desarticulacion
sectorial, rezago tecnoldgico, debilidad del sector de bienes de capital,
deficiente desempefio exportador, desigual distribucién de ingresos), las
causas de estos problemas estdn en discusion, lo que da origen a propues-
tas estratégicas radicalmente diferentes.

Por un lado se hace hincapié en la necesidad de corregir las distorsio-
nes en los mercados (liberalizacién), y por otro lado se destaca la necesi-
dad de aliviar la restriccién externa mediante la generacién y adquisicién
de ventajas comparativas, desembocando esta propuesta en el fomento
del desarrollo tecnolégico y del sector de bienes de capital. En seguida, el
autor hace un andlisis en detalle de los instrumentos de politica' industrial,
su modo de aplicacion y sus efectos. Podemos concluir que en el analisis

“del caso mexicano, su autor forralece los argumentos en favor de una

politica industrial y tecrioldgica para América Latina, lo que se inscribiria
en el marco conceptual esbozado en los trabajos de Ffrench-Davis y

Teubal,



Primera Parte

VENTAJAS COMPARATIVAS DINAMICAS: UN
PLANTEAMIENTO NEOESTRUCTURALISTA

INTRODUCCION

Segun el enfoque de libre comercio, las ventajas comparativas resultantes
de un mercado libre de intervencién piblica deben ser las que determinen
las exportaciones e importaciones que efecttia cada nacidén.

La pieza tedrica fundamental dei enfoque de mayor influencia es el
llamado modelo de Heckscher-Ohblin (H-0). El modelo "convencional”
es de una gran simplicidad. Por ello, a través del tiempo, dentro del
mismo cuerpo tedrico se han ido incorporando diversos ajustes que
introducen calificaciones y cambios en las conclusiones convencionales.
Sin embargo, las innovaciones se sitdan en general en el marco concep-
tual ortodoxo. De esta manera, prevalece como propuesta fundamental la
de libre comercio y la de las ventajas comparativas de mercado, libres de
intervencién estatal, como el asignador espontineo de los recursos
productivos. '

El progreso de los paises de industrializacién reciente o semiindus-
trializados descansa en la capacidad para desarrollar nuevas lineas de
producciéon y nuevas especializaciones. En otros términos, las naciones
mas eficientes en el logre de sus objetivos de desarrollo nacional son las
que han demostrado habilidad para adquirir ventajas comparativas y
darle el caricrer de un procesc enddgeno continuo. En consecuencia, para
los efectos de un desarrollo productivo vigoroso, el perfil de las ventajas
comparativas de un determinado pais no se visualiza aqui como un
fendémeno espontineo, sino como el resultado de estrategias y politicas
deliberadas, dirigidas a crear condiciones glubales y especificas, apropia-
das para la generacién de ventajas comparativas. Su 4mbiro de accién es el
de capacidades productivas intensivas en atributos adquiribles.

Se intenta aqui hacer un planteamiento alternativo que incorpore
elementos tomados de la tradicidon estructuralisca. El andlisis se centra en
el examen de variables externas e internas y su interrelacién, y en las
recomendaciones de politica econémica que se derivan de ello. El objetivo




es esbozar un planteamiento sobre las estrategias y politicas que posibili-
ten la adguisicion de ventajas comparartivas, de manera de dar lugar a un
desarrollo productivo dindmico, autosostenido, en un marco de mayor
equidad y autonomia nacional.

. MARCO CONCEPTUAL

La bibliografia existente sobre comercio internacional estd dominada por
el enfoque de libre comercio. Segin éste, las ventajas comparativas
resultantes de un mercado libre de intervencién piblica deben ser las que
determinen las exportaciones e importaciones que efecria cada nacion.

La pieza tedrica fundamental del enfoque es el llamado modelo de
Heckscher-Oblin (H-0). En este modelo, la proporciéin de uso de factores
en la produccién —en comparacién con la dotacién de que dispone cada
pais— es el determinante decisivo de las ventajas comparativas. En su
versidén mas simple y comiin, opera con el supuesto de sélo dos factores de
produccién homogéneos, de lo cual se deriva que el pais con mayor
dotacién de mano de obra debe especializarse en actividades intensivas en
este recurso, lo que se lograria con un régimen de libre comercio.

El modelo es de una gran simplicidad; por ello, a través del tiempo,
dentro del mismo cuerpo tedrico se han ido incorporando diversos ajustes
que introducen calificaciones y cambios en las conclusiones convenciona-
les; sin embargo, por lo general lo olvidan quienes proponen politicas de
libre comercio.

Luego de un breve recuento de los aspectos esencizles del modelo
H-0O, en este capitulo se examinardn las principales adaptaciones que ha
experimentado en la bibliografia convencional. En seguida, se expondréan
algunas criticas importantes, que se han hecho al modelo en referencia;
éstas se dividen en las relativas al marco internacional y al interno. El
capitulo concluye con un esbozo de planteamiento alternativo,

L. Las bases del modelo Heckscher-Ohlin!

En su versiébn mas comun, el modelo de Heckscher-Oblin opera con un
conjunto de supuestos muy simplificados. Entre los principales se
encuentran:

1) funciones de produccién homogéneas de grado uno;

ii) dos bienes, dos factores de produccién y dos paises o grupos de
paises,

iii) factores homogéneos en ambos paises, o expresables en unida-
des homogéneas;

iv) funciones de produccion iguales para cada producto en ambaos
paises, pero que difieren entre productos;
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v) competencia perfecta, pleno empleo, augencia de costos de trans-
porte y movilidad interna de factores;

vi) ausencia de problemas distributivos que dificulten la comparabi-
lidad entre situaciones que involucran participacijones diferentes de con-
sumidores con preferencias disrintas.

El argumento central del modelo puede resumirse como sigue: un
pais exporta los bienes que puede producir 3 yn costo en términos
monetarios inferior al del resto del mundo; estos costos dependen de los
precios relativos de los factores de produccion, en ranto que estos precios
dependen a su vez de la abundancia relativa de e])os dentro del pais.? Por
lo tanto, un pais exportara los bienes en cuya produccién se utilizan de
modo intensivo sus recursos relativamente abynpdantes, e importara
productos que utilizan con intensidad sus factoreg rejativamente escasos.

El comercio se entablard siempre que en |3 etapa inicial haya
relaciones de costos diferentes en ambos pajses, pero en la erapa
siguiente, una vez iniciado el comercio intérnacipnal, se alcanzari una
situacién de equilibrio, con costos relativos iguales en los dos paises. Por
consiguiente, el comercio internacional hace que Jos precios de los pro-
ductos tiendan a igualarse en todo el mundo,

En el grafico 1 se presentan las situaciones antes y después de
comerciar a nivel internacional. La cumparaciﬁn entre ambas permitc
apreciar el efecto del comercio internacional sghre la composicién del
consumo y de la produccion.

Sean X y M los bienes producidos; sea aa la relacién de precios en el
pais S antes de iniciar el intercambio, y TT despugs de abrirse totalmente
al exterior. Ante esta nueva relacion de precios, § modifica su estructura
productiva desde el punto Q hasta las cantidades ge X y M determinadas
por el punto P; esto es, donde la relacién de precios externos es tangente a
la curva de transformacién en la produccion. La composicién y nivel de
consumo estan determinados por €l punto C, que se encuentra en una
curva de indiferencia i', superior a la curva § gue corresponde a la
situacion sin comercio internacional. En C, la tasa marginal de sustitucién
en el consumo es igual tznto 2 la tasa de transformacién en la produccién
del punto P como a la relacién de precios exterpngs.

El cambio de precios relativos induce un incremento de la produc-
cién de X, en desmedro de M; en conrtraste, la composicién del consumo
varia en el sentido opuesto, acrecentandose la canridad de M demandada
en el mercado nacional. En consecuencia, los Cambios en la estructura del
consumo y de la produccién tienden a reforzarse oy, ruamente en cuanto a
intensificacién del volumen del intercambio.

En el grifico 2 se demuestra ficilmente dmg_ con los supuestos del
modelo, cualquiera desviacion respecto del libre comercio involucra un
bienestar inferior. Un arancel ud valorem a la importacién de M cleva su

L s




precio de venta en el mercado interno. De esta manera, en el mercado
local regirdn los términos internos del intercambio II; la brecha entre Il y
TT se determina por la magnitud porcentual del arancel.

El arancel llevara a un punto de produccién P’ (comprendido entre P
y Q, si el gravamen no es de un nivel prohibitivo tal que corte totalmente
el comercio). Ese punto determina el nivel de gasto o ingreso posible
T'T", que por los supuestos usados es inferior al nivel dado por TT. El
punto de equilibrio de los consumidores estard en C, a lo largo de la linea
T'T" que pasa por P', donde se produzca un punto de tangencia entre una
curva de indiferencia de consumo y una linea I'l’, que sefiala las relaciones
de precios que enfrentan los consumidores. Ese punto significa un bienes-
tar inferior al de C.

Naturalmente, si no hay pleno empleo de los recursos disponibles y
si la tasa de formacién de recursos es afectada por la politica comercial que

Grafico 1
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se adopta, las conclusiones ortodoxas pueden variar radicalmente. Ello
serd motivo de analisis, mas adelante.

En resumen, con una apertura comercial completa, las exportacio-
nes (de X) serdn iguales a EP y las importaciones (de M) iguales a EC; por
lo tanto, S se ha especializado parcialmente en la produccion de X, rubro
en el cual contaba con costos comparativos més bajos. El resultadf:glubal
en presencia de los supuestos recién listados, es un aumento delbienescar
nacional. Con los supuestos del modelo, cualquier craba al intercambio
reduciria el nivel de bienestar; lo mismo aconteceria con un incentivo al
Ntercambio, pues también constituiria una desviacion respecto del libre
Omercio.
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a) Los teoremas principales

Del modelo se derivan varios conocidos teoremas. Entre los mas
importantes, se ubican los de Samuelson sobre igualacién de precios, y de
Samuelson y Stolper sobre éfecto de un arancel en el precio del factor
escaso.?

Respecto de la igualacion de los precios de los factores, el argumento
general se resume en la conclusion de que la inmovilidad internacional de
los factores de produccion no estorba la tendencia a la igualacidén de las
remuneraciones de los factores ya que, dados los supuestos arriba enun-
ciados, la movilidad intergacional de los productos es suficiente para
alcanzar aquella igualacion.

Los supuestos mencionados al comienzo de esta seccion parten de la
base de que hay una relacidn inica entre los precios relativos de los bienes
cransados y las productividades relativas (y por tanto las remuneraciones)
~de los factores. Si el libre comercio iguala los precios de los productes en
ambos paises (recuérdese-que esto es vilido si hay ausencia de costos de
transporte y de trabas a la libre importacién), los precios relativos de
ambos productos serdn iguales, y precios idénticos significan remunera-
ciones relativas también idénticas. Por lo tanto, precios iguales de los
productos en todos los paises, también causardn remuneraciones idénti-
cas de los factores de produccidon.®

En cuante al teorema de Samuelson y Stolper, éste muestra que la
aplicacién de un arance: vniforme reduce la remuneracion del factor
abundante, [éase mano de obra en un pais en desarrollo.” Por ello, provoca
un dererioro de la distribucidn del ingreso para aquel facror.

Lo términos fe las ventajas comparativas, su libre desenvolvi-
miento en v pals . an abundancia de mano de obra llevaria entonces a
una mejor Jistrivocsn del ingreso, a remuneraciones mas elevadas y a
mayor eficiencia

Comao lo sefalan claramente los autores de los ejercicios redricos, ios
resultados son funcién de los supuestos utilizados.

b)  Aplicaciones del modelo simple y patrones de especializacion

El modelo H-O ha sido utilizado por Krueger (1977) para analizar
el efecto del establecimiento de un acuerdo de integracién sobre la
composicion del intercambio y consecuencias sobre la demanda por
factores.® Los mérgencs de preferencia comercial que se establecen entre

los paises asociados tienden a provocar la desviacion de comercio desde
terceros paises. En la medida en que el acuerdo agrupe paises en
desarrollo con una mayor dotacién de mano de obra por unidad de capital
que la existente en el resto dei mundo,’ el proceso de integracion tenderid
a expandir la produccién de bienes mds intensivos en capital que los
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bienes de exportacién a terceras naciones. En otras palabras, segiin esta
extension del modelo H-O, el comercio intrarregional renderia a ser
relativamente intensivo en capital. Una extension analitica similar es la
de Balassa (1979), dirigida a explicar el cambio registrado en los patrones
de especializacién de paises como el Japdn, por una parte, y la Repiiblica
de Corea, Hong Kong y la provincia china de Taiwan, por otra. El Japén
inicio6 un acelerado desarrollo nacicnal asociado a exporraciones intensi-
vas en mano de obra. A medida que se desarrollaba y que su dotacién de
capital e ingresos aumentaba, sus ventajas comparativas se transfirieron
a bienes mas complejos e intensivos en tecnologia y capital. Ello creé un
espacio para que los otros paises mencionados encontraran mercados
receptivos en el mismo Japén y en otros destinos antes ocupados por
exportaciones japonesas. Ademds, el Japén proveyd financiamiento y
cierta inversion directa (Garnaut y Anderson, 1980). Es lo que se ha
llamado venrtajas comparativas por etapas (stages approach),

El modelo H-O representé, sin duda, un avance en la explicacién de
la estrucrura del intercambio comercial. Sin embargo, su excesiva simpli-
cidad llevé a una insuficiente explicacion de la realidad y a conclusioncs
extremas, como lo ilustran algunos de los teoremas expuestos.

Por otra parte, las tendencias exhibidas por una proporcion sustan-
cial del comercio internacional aparecian como contradictorias con las
predicciones del modelo: un intercambio mds intenso cuanto mayores
fuesen las diferencias entre paises en la dotacion relativa de trabajo y
capital. En contraste con lo anterior, en la posguerra, el intercambio fue
concentrandose de manera mas acelerada en bienes manufacrurados y
entre naciones de mayor desarrollo industrial.

En respuesta a estas deficiencias, entre los investigadores del mundo
industrializado surgieron varias adapraciones del modelo, las que se
examinan a continuacion. . -

2. Adapraciones del modelo Heckscher-Ohlin

El modeio de Heckscher-Ohbiin (H-0) posee gran precision tedrica, no
obstante, provee una explicacién excesivamente simplificada de las
Causas que determinan ia direccién y composicion del comercio interna-
clonal. Es indudable que la dotacién relativa de mano de obra y de capital
POsee una importancia significativa. Sin embargo, el modelo omite la
consideraciéon explicita de una serie de otros aspectos, los que ejercen una
influencia notoria sobre los costos relativos de produccion, la estructura
del intercambio y la dinamica de desarrollo.

. Una investigacion empirica desarrollada por Leontief (1954) sobre
la intensidad de uso de factores del intercambio comercial en los Estados
Unidos, dio un impulso decisivo a nuevos avances tedricos. La opinion
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prevaleciente, sin contrapesos, consistia en que este pais tenia abundancia
de capital y la mano de obra constituia su recurso escaso, por consiguiente,
sus exportaciones deberian ser mas intensivas en capital que sus importa-
ciones. Sin embargo, la investigacién de Leontief dio el resultado opuesto.
La contradiccion entre la teoria convencional y este antecedente empirico
se conoce como la paradoja de Leontief.

Diversos avances tedricos desarrollados en el transcurso de los
ultimos dos decenios han intentado mejorar la explicacién de los niveles y
estructura del intercambio, en especial de los paises industrializados.®
Estos avances, aun cuando son insuficientes, han incorporado nuevas
variables que condicionan o ccmplementan el modelo H-O; a su vez, las
consecuencias mas extremas del modelo han cedido ante esas innovacio-
nes, manteniendo sin embargo validez en su aspecto basico, esto es, que la
abundancia relativa de factores incide en los costos comparativos de
produccion.

Las principales innovaciones se presentan en cinco agrupaciones,
referentes a la definicién de factores productivos, brechas tecnolégicas,
diferenciacién del producto, divergencias entre precios sociales y de
mercado (distorsiones y desequilibrios estarticos de los mercados) y econo-
mias de escala y en el riempo (industria naciente).

a) Mano de obra calificada y recursos naturales

El modelo H-O opera con dos factores de produccién homogéneos
en todo el mundo. Sin embargo, hay dos recursos adicionales que tienen
gran importancia para explicar las corrientes de intercambio.

La mano de obra muestra una gran heterogeneidad entre paises y
dentro de ellos. De hecho, la mencionada heterogeneidad obedece a
capacidades adquiridas a través de la educacién en general, la formacion
especializada y el aprendizaje en el crabajo mismo (Arrow, 1962), por una
parte, y a los servicios de salubridad y la calidad de la nutricion, por otra.
La suma de estos elementos constituye un capital humano que acompafia

al capital fisico y_al trabajo puro.
Los reM'S'de mano de obra calificada varian de un producto a

otro, al mismo tiempo que los paises mas desarrollados disponen de ese
recurso con mayor abundancia. En consecuencia, este factor constituye
una fuente de ventajas comparativas para esos paises en la produccion de
bienes intensivos en mano de obra calificada (Keesing, 19606).

La dotacién de recursos naturales es otro factor cuya existencia no se
puede ignorar, en particular al examinar las exportaciones de los paises
en vias de desarrollo. En efecto, la composicién trabajo/capital del inter-
cambio dependera, en parte, del grado de complementariedad de cada
factor con los recursos naturales. Por ejemplo, hay recursos que se
explotan con técnicas intensivas en mano de obra (principalmente agri-
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cultura), y otros que se explotan con técnicas intensivas en capital (princi-
palmente mineria). Por consiguiente, aun cuando posea abundancia de
mano de obra, un pais con recursos naturales ricos pero propensos a ser
explotados en forma mecanizada, tenderi a exportar productos intensi-
vos en el uso del capital fisico (Vanek, 1959) y a desalentar la produccién
de otros rubros.? Un ejemplo de ello lo constituye la petrolizacién de la
economia mexicana después del inicio —en los afios setenta— de la
explotacién en masa de ese recurso.!?

b) Brechas tecnolégicas y ciclo de vida de los productos

Otro supuesto clave del modelo H-O se refiere a la uniformidad
mundial del conocimiento tecnolégico. En la prictica, la realidad es muy
diferente. De hecho, las innovaciones estin concentradas en algunos
paises, no son de acceso expedito para todos los eventuales usuarios, v son
mas intensas en unos rubros que en otros. En consecuencia, este fend-
meno genera una fuente de ventajas comparativas para los paises con
mayor adelanto técnico en aquellos productos que son intensivos en
INnnovaciones.

Dentro de este aAmbito, se ha desarrollado la teoria del cicle del
producto (Vernon, 1966 y 1970; Katz, 1976). Esta teoria explica la forma
dinimica en que el cardcter del progreso tecnologico afecta las ventajas
comparativas de mercado. Al marterializarse la innovacién tecnolégica, se
reducen los costos de produccion de un articulo ya existente, o se
desarrolla uno diferenciado de los anteriores.

En un comienzo, el pais donde se desarrolld la innovacion inicia
tentativamente la produccién en escala reducida para el mercado locaiy
con personal muy especializado; a medida que perfecciona el proceso de
elaboracién, amplia su escala de operacién y se extiende al mercado
externo. En una tercera etapa, el producto se estandariza y el proceso de
produccién se simplifica, con lo cual baja el nivel relativo de calificacion
exigido al personal. Por tltimo, cuando el conocimiento tecnolégico esta
difundido, surge la competencia de otras empresas y paises, basada en la
imitacién. En esta ultima erapa, el factor tecnoidgico pierde su peso
decisivo en la determinacién de las ventajas comparativas, dando paso a
otras variables tales como la doracién de mano de cbra y costos de
transporte. En consecuencia, segin esta teoria, las ventajas comparativas
se¢ instalan en el pais que hace la innovacidén durante el lapso en que el
usufructo de ésta constituye un poder monopélico para el innovador,
Bracias a la influencia que ejerce en las caracteristicas del producto y en sus
costos de elaboracién; posteriormente, cuando la variable tecnolbgica ha
perdido su significacién, se trasladan al pais rico en factores o en cualida-
des determinantes para la elaboracién de ese rubro.!!
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c¢)  Diferenciacién de productos

La diferenciacion de productos es caracteristica de la acrividad
manufacrurera, en particular en los paises con mds alto nivel de vida. Esta
diferenciacién afecta las corrientes de comercio en varios sentidos.

En primer lugar, realza la importancia del mercado nacional en
cuanto un produccor local, que posea capacidad de innovacién, estd en
condiciones de captar las peculiaridades geogrificas, climaticas y de
hdbitos de los usuarios nacionales; ésta es la principal justificaciébn basada
en facrores objetivos para el desarrollo de productos diferenciados. En
segundo lugar, el intercambio de estos productos (tales como bienes de
consumo duraderos) tiende a concentrarse entre paises con consumidores
similares en lo referente a hiébites y niveles de ingreso (Linder, 1961,
cap. 3). Asi, seexplica la gran concentracién en manufacturas que caracte-
riza el intercambio entre paises industrializados, como por ejemplo al
interior de la Comunidad Econdmica Europea (CEE). En tercer lugar, cada
pais tiende a exportar e importar bienes diferenciados pero que forman
parte de un mismo rubro; estos bienes, a pesar de ser similares en el
fondo, poseen formas y marcas diferentes que, a los ojos de los usuarios,
los hacen sustituros imperfectos. Esta caracteristica del mercado da lugar
a la competencia monopdlica o al oligopolio diferenciado (Caves y Jones,
1973, pp. 213-218; Williamson, 1983, pp. 65-72).12

En estus casos, la comperencia entre productores se concentra mas
en variaciones del producto que en reducciones de costos y precio de
venta. En conseciencia, el concepto de ventajas comparativas adquiere
una nueva dimension que lo hace mas complejo. En efecto, la capacidad de
exportacion de un pais, ademas de los costos relativos de produccién, pasa
a depender de aspectos tales como su capacidad de disefio y de comerciali-
zacion, y de las patentes y marcas de que disponga. Todos éstos son
factores que no se producen en un mundo realmente competitivo €
integrado. De hecho, el resultado es una demanda con segmentaciones,
con oierentes que tienden a abarcar distintos segmentos sociales, étnicos,
regionales o de influencia publicitaria En consecuencia, las ventajas
comparativas o los patrones de especializacién internacional se determi-
nan por variables adicionales al precio de venta o costo de produccion.
Entonces, se requicre una revision de los enfoques basados exclusiva-
mente en la competencia via precios del comercio internacional.

d)  Precios sociales y precius de mercado

El sistema de precios no refleja adecuadamente la escasez de sus
recursos productivos y de sus productos. Los precios que reflejan la
escasez relativa de los recursos a través del tiempo son lo que suele
llamarse costo de oportunidad o precio sombra!? es decir, lo que esos
recursos productivos dejan de producir —en su uso alternativo— al
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3
. dedicarse a la elaboracién de un producto determinado. En otras palabras,
. los costos de oportunidad o precios de cuenta, precios sociales, precios
:iacl contables o precios sombra, son aquellos implicitos en una situacion
*813 | donde la capacidad de produccién de la economia se ha aprovechado al
maximo y distribuido en forma equitativa entre los diferentes miembros
€N 1 o grupos scciales que componen la poblacién.
L r En oposicion a estos precios, tenemos los costos o precios de
de . mercado, que son los que rigen en un momento dado en las transacciones
ada . que se realizan en el mercado. Los precios sociales y los precios de
En :  mercado sélo coinciden cuando la economia se encuentra en equilibrioy la
s de . distribucidn del ingreso es “aceptable” desde un punto de vista social y
FES + politico.
61, | Existe abundante informacién sobre aplicacién de los precios socia-
€ ¢ les en economias industrializadas y en desarrollo. Su mayor uso se ha dado
>al L en la evaluacién social de proyectos. También se ha examinado desde un
ada E punto de vista conceptual su relacidon con el disefio de politicas comerciz
naf { lesy las ventajas comparativas (Chenery, 1961; Corden, 1974: Bhagwati,
A el 1981). Se ha aplicado también al disefio de sistemas arancelarios, en los
108,

¢ que la proteccidn efectiva se estructura segin estimaciones de diferencias
£ar | entre precios sociales y de mercado de los diversos componentes del valor
€S, | agregado en cada actividad (Corden, 1981; Ffrench-Davis, 1979, 1981ay
1984; Garcia y Mezzera, 1978; JUNAC, 1973).

D o Entre las causas de distorsion de los precios de mercado pueden
de | citarse varias asociadas al tcrabajo. Ellas comprenden la desocupacién
ore abierra, los diferenciales de remuneraciones (de una misma calidad de
lde mano de obra que recibe ingresos diferentes en distintas ocupaciones: por
258 ejemplo, industria moderna verrus agricultura tradicional) y la capacita-
ali- 1 cién de mano de obraen la empresa misma, la que no logra recuperar para
Of 1 si el costo del entrenamiento. Los diferenciales de remuneraciones inclu-
O € yen desde las versiones de Hagen (1958) hasta las de Harris-Todaro
€5 0 (1970). Todas, de una u otra forma, consideran que el costo de contrata-
2K cidn de un trabajador en la industria no tradicional riende a ser mayor que
LR Su costo de oportunidad nacional.i?
o En consecuencia, estas distorsiones se manifiesian en diferencias
Ofi-© entre los precios sociales y losde mercado. Por consiguiente, las ventajas
Ve comparativas medidas con base en los precios de mercado proveen
sefales erradas respecto de los costos y beneficios reales para la economia
Nacional, resultantes de formas alternativas de asignacién de recursos.
I?‘fldﬂ_Ls las mencionadas distorsiones, se puede producir una especializa-
sus  “Oninternacional errada, estableciéndose una diferencia entre el perfil de
| la Ventajas comparativas de mercado y a precios sociales.!®
ele La respuesra neoclésica frente a las distorsiones de precios consiste
sos . N que éstas se deben atacar directamente, ya sea liberalizando los merca-
gl OS 0 con subsidios/impuestos directos sobre los precios distorsicnados,
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como sucederia en el caso de desempleo abierto y salarios de mercado
superiores al costo de oportunidad del trabajo. Esa seria la alternativa
Optima. Un subsidio al producto que sufre aquella distorsién serfa sélo
una segunda mejor alternativa, en tanto que la proteccién arancelaria a
ese producto se ubicaria apenas en tercer lugar (Corden, 1974; Johnson.
1965). Segin el enfoque neoclédsico, sélo con la primera alternativa se
logra la vigencia plena de las ventajas comparativas y un nivel méximo de
bienestar social. Con la excepcién del caso de optimizacién de los térmi-
nos del intercambio, cualquier intervencién mediante politicas de comer-
cio exterior involucraria resultados inferiores a los de libre comercio.

e) Economias de escala, de especializacién y en el tiempo

Las economias de escala, o rendimientos crecientes, acarrean una
serie de repercusiones tedricas y practicas para la asignaciéon de recursos.
Ellas comprenden aspectos tales como tendencias monopdlicas, subutili-
zacion de capacidades instaladas, y fijacién de precios de mercado con base
en los costos medios en vez de los marginales. En la bibliografia latino-
americana, €l tema ocupa un lugar destacado, en particular como argu-
mento en favor de la integracién econémica, mientras que en la ortodoxa
tiene un espacio secundario. En ésta, se supone que las economias de
escala en la pricrica se agotan antes de cubrir la totalidad de los mercados
internacionales, pues de lo contrario —se arguye— surgirian casos de
especializacibn completa, lo que no se observa en la realidad.'®

En la bibliografia reciente sobre cambio tecnolégico, incluso en el
Tercer Mundo se argumenta correctamente que las economias de escala
estarian perdiendo significacion (Ominami, 1986). La direccién del cam-
bio es clara: con las innovaciones registradas, hay un espacio notoria-
mente Mayor para empresas pequenas y medianas y con flexibilidad de la
estructura productiva también mayor. Sin embargo, esto no significa que
las economias de escala hayan perdido roda vigencia. En realidad, es
preciso hacer varias distinciones: entre paises con mercados de muy
variadas dimensiones, y entre econommias de escala en la produccién, en
comercializacion, investigacién y desarrollo, organizacién, redes de infor-
macién y redes tecnoldgicas.

Las economias de especializacién se ubican en un ambito similar al
de las economias de escala; esto es, reduccidon de costos de produccion
derivada de la concentracién del esfuerzo productivo en un nimero
menor de actividades o variedades, asi como concentracion del esfuerzo
de aprendizaje, innovacién y comercializacion.

Las economias en el tiempo corresponden al caso de industrias
nacientes y tienen un cardcter dindmico. Se argumenta que las actividades
nacientes son las que inicialmente poseen costos mayores, porque deben
incurrir en gastos de capacitaciéon laboral y empresarial, experimentacion
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y adaptacion. Sin embargo, segin el enfoque ortodoxo, no habria razén
para proteger esas actividades en el caso de que los costos sean decrecien-
tes en el tiempo, salvo que ello involucre que el valor presente del costo de
produccién acumulado en toda la vida del proyecto resulte inferior al
costo acumulado de abastecimiento con productos importados. En estos
casos, sc¢ acepta que es posible que, por limitaciones vigentes en el
mercado de capitales, el productor potencial no disponga de acceso a
crédito para financiar las pérdidas iniciales, o que tema no poder mante-
ner el control sobre los recursos capacitados en el proceso, o bien que
tenga aversion al riesgo, razon por la que utiliza una tasa de descuento
muy elevada. En todos estos casos, el argumento neoclasico considera que
se debe atacar la causa primaria de distorsidn, sea el entrenamiento de
personal o bien deficiencias del mercado de capirtales.

En una linea mas pragmartica, se acepta el argumento de la industria
naciente como la principal base de sustento de la proteccién comercial. Se
postula que por su propia naturaleza debe ser decreciente en el tiempo.

En la bibliografia convencional, no se examina la repercugion que la
existencia del componente naciente puede tener sobre la tasa de forma-
cion de capital;'? es decir, que en caso de tener una alta incidencia en una
determinada economia nacional, dé lugar a una demanda por inversiones
de mercado significativamente inferior a la demanda social que corrige o
compensa el componente naciente. Asi, surge el argumento "macroeco-
nomico” de industria naciente (véase, Ffrench-Davis, 1979, cap. VII),
tema que se tratara mas adelante.

3. Insercion de los paises en desarrollo
en los mercados internacionales

La teoria estdndar del comercio internacional supone que cada uno de los
paises en desarrollo es una economia pequefia, por lo que su incorpora-
cion al intercambio comercial no afecta los mercados internacionales
donde se inserta. En otros términos, cad2 nacién enfrenta una demanda
(u oferta) perfectamente elastica: puede vender (o comprar) todo ks que
desee a un precio dado. Ademds, el enfoque estiandar tiende a ignorar la
inestabilidad existente en los mercados internacionales respecto de los
Precios de compraventa y de las condiciones de acceso a ellos.

Al margen de que las condiciones de acceso y precio puedan modifi-
carse por acciones de los paises con economias grandes, puede darse la
Situacion de que muchos paises con economias pequefias actiien simulra-
Neamente, influyendo asi sobre los precios. Un ejemplo de ello es la
bPromocién de exportaciones coincidente entre los paises deudores, luego
de la crisis de 1982, lo que contribuyé a un deterioro de los precios de
€Xportacion. Por otra parte, aun paises muy pequenos pueden ser oferen-
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tes grandes en mercados muy especificos. Esto puede ocurrir cuando el
respectivo mercado internacional es reducido o cuando esta segmentado.

Si se diese en la realidad el supuesto de pais pequefio, no se necesita-
ria una polisica de comercializacién y negociaciéon de acceso a mercados
externos como parte de la promocion de exportaciones. Ademds, no les
afectaria el ritmo de crecimiento de los paises centrales o grandes.'® Aun
asi, el pais de economia pequefia no se liberaria de la inestabilidad externa
que se manifiesta en fluctuaciones de los términos del intercambio,
concentrada principalmente en los precios de exportacion.

La situacion real es que el marco externo que enfrentan los paises en
desarrollo™—cada uno a nivel individual, en bloques regionales o en
conjunto— es muy distinto al supuesto convencionalmente.

a) Heterogeneidad de los mercados externos

El supuesto mds comin de la teoria tradicional consiste en que cada
pais enfrenta un mercado internacional integrado y estable. Sin embargo,
los mescados externos son de hecho los mercados nacionales del resto del

-

mundo, lo que otorga un caracter heterogéneo a los mercados |

internacionales.

En efecto, por una parte, la mayoria de los paises mantiene restric-
ciones de diversa naruraleza, las que dificuiran el acceso a sus mercados de
producros provenientes del exterior.

Paradojalmenre, diversos estudios empiricos han demostrado que
las restricciones vigentes en los paises indusrrializados suelen ser mas
intensas en relaciéon con el tipo de productos manufacturados que expor-
ran los paises endesarrollo; esto es, productos intensivos en mano de obra
y/u de tecnologia estabilizada. Por orra parte, los mercados internaciona-
les de numerosos-bienes y servicios estan dominados por unas pocas
corporaciones trausnacionales; de hecho, una proporcidon creciente del
intercambio mundial se realiza entre filiales de esas corporaciones. cuyas
casas matrices se encuentran en los paises mads desarrciiados (va sea
directamente o a través de "paraisos tributarios”). )

Como consecuencia de ambos factores, los mercados internacionales
- exhiben dos caracteristicas que se contraponen con los supuestos tradicior
nales de homogeneidad y competitividad via precios. En primer lugar, las
condiciones imperantes en diferentes productos y mercados varian segin
las politicas internas que aplique el pais comprador, la participacion que
tengan las empresas transnacionales y la naturaleza del bien intercam-
biado. Ln segundo lugar, los mercados de muchos productos no son
abiertos (ni estables). Por consiguiente, la realidad prevaleciente en los

mercados internacionales plantea la necesidad de que los paises en des- |

arrollo —en forma aislada o conjunta, segin el caso— negocien mejores

condiciones de acceso a los mercados de bienes y servicios, a los capitalesy

| e
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a la tecnologia. Los procesos de integracién entre naciones en desarrollo
amplian el acceso a los mercados reciprocos y permiten mejorar el poder
de negociacion. Por el contrario, la adopcién de politicas de libre comercio
lleva al debilitamiento de la posicién, ya desmedrada, de las naciones
periféricas frente a las grandes portencias y a las corporaciones
transnacionales.

Este tema repeicute sobre la concepcion de las ventajas comparati-
vas. Estas son alteradas por variaciones en las condiciones de acceso a los
mercados externos, pues ellas afectan precios, volimenes y variedad de
productos. Por lo tanto, la ventaja comparativa no es un dato determi-
nado exclusivamente por la doracién de factores sino también, entre otros
elementos, por el cardcter que asuman las negociaciones de un pais para
mejorar su acceso a ciertos mercados externos, ya sea incorporandose a las
redes de comercializacion de empresas transnacionales, o intercambiando
preferencias arancelarias, o trasladindose del mercado de un pais a otro
cuando entre éstos no se cumple la ley del precio tnico.'?

b) Inestabilidad externa

Por lo general, la teoria convencional opera con ¢l supuesto de que
los mercados son estables, en el sentido de que ante cualquier cambio, el
precio y la cantidad intercambiada convergen hacia un nuevo equilibrio.
Ademas, se supone que las condiciones de la oferta y la demanda también
son estables, esto es, en términos muy simplificados, las curvas no
fluctian continuamente. Sin embargo, en la prictica, los precios interna-
cionales de las exportaciones de productos basicos experimentan intensas
fluctuaciones; las condiciones de acceso a determinados inercados exter-
nos sufren a veces modificaciones sustanciales, lo mismo que las relacio-
nes de precios entre diferentes-segmentos del mercado internacional, y
son frecuentes los movimientos especulativos de capitales y de inventa-
rios de productos. Aparte de efectos asignadores, la inestabilidad tiende a
provocar efectos distributivos negativos (Avramovic, 1981).

La inestabilidad se transmite al mercado interno a rravés de sus
fepercusiones sobre la balanza de pagos, los precios de los bienes comer-
ciables a nivel internacional y la liquidez interna. Por otra parte, un
quficiente alto de variaciéon de los precios dificulta la prediccion de los
niveles normales o de tendencia de un determinado articulo, que enfren-
tan el productor y el pals en su conjunto. ;Cuil es el precio de referencia
Para la definicién del patrén de ventajas comparativas? La experiencia
sefiala que, ante dificultades de adaptaciéon de estructuras econémicas

eterogéneas e inflexibles, horizontes de maximizacion relativamente
€strechos y mercados de capitales imperfectos, la transmision de la
tnestabilidad hacia el mercado interno promueve reasignaciones inefi-
tientes de los recursos productivos y constituye una fuente de presiones
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inflacionarias, de subutilizacién de la capacidad productiva y de desocupa-
cion estructural.

Por consiguiente, la existencia de diversas formas de inestabilidad
en los mercados internacionales plantea el problema de decidir hasta qué
punto conviene evitar que el desequilibrio externo se transmita al mer-
cado interno y con qué instrumentos hacerlo (Ffrench-Davis, 1979 y
1981a). Surge asi otro factor que incide sobre las ventajas comparativas, al
afectarse las relaciones de precios externos que visualizan los productores
locales.

¢y  Tendencias y perspectivas de los mercados mundiales

Para que la politica internacional de un pais sea eficaz, se requiere
que tome en consideracidn las caracteristicas mas importantes del escena-
rio internacional donde se va a aplicar.

Lo anterior tiene dos propdsitos. Por una parte, para la determina-
cion de los espacios de maniobra- disponibles, y la adecuacién a esa
realidad de las politicas econdémicas internas, de manera que permitan
alcanzar con mayor eficiencia los objetivos de su estrategia nacional de
desarrollo. Por la otra, para la determinacién de los margenes existentes
para modificar favorablemente los escenarios externos. La falta de
realismo en estos aspectos constituye una de las fallas mas graves de los
enfoques librecambistas. El marco externo no es un todo homogéneo e
inmutable, sino una suma de los mercados nacionales del resto del mundo,
entre los cuales hay margenes para la negociacién, aun por parte de
naciones pequefias, y hay margenes para dosificar las proporciones que
representa para nuestro pais cada segmento de los mercados internacio-
nales; por ejemplo, segiin el monto de lo que se comercie con cada pais o
region, v segin las fuentes de financiamiento a las que se recurra. Por
ultimo, mediante la accion conjunta de diversos paises en desarrolio, se
puede infliir en las condiciones que se enfrentan en los mercados interna-
cionales. Naruralmente, cualquier cambio que se logre en las condiciones
de acceso a los mercados externos afecta la intensidad o el perfil de las
ventajas comparativas que observen los productores nacionales.

[La evolucién reciente de la economia internacional ha afectado
negativamente, de manera directa e indirecta, a la region. Con la crisis de
la deuda externa, se redujeron los espacios de maniobra de los paises de la
region, los que con anterioridad se habfan ido ampliando progresiva-
mente. Sin embargo, es indudable que en la medida que lo deseen, cada
uno de los paises tiene cierto margen de autonomia. En ¢l caso de los
experimentos monetaristas y de aperturas indiscriminadas frente al
extcrior, esos espacios se desaprovechan. En cambio, estrategias de inser-
cion selectiva en la economia mundial permiten utilizar los margenes de
maniobra.
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Asi, el desempeiio que alcancen los paises, y el caricter que deba
adoprar la estrategia de insercién selectiva dirigida a mejorar ese desem-
pefio, se verdan afectados por los rasgos predominantes en el marco
internacional. : .

i) Crecimiento y estabilidad en la posguerra. El mundo registré un
crecimiento notable en los decenios que siguieron al términoc de la
Segunda Guerra Mundial. Entre 1950y 1973, el producto interno bruto de
los paises industrializados registr6 una tasa media de crecimiento anual
de 4.7% . Si se descuenta el aumento de la poblacién (1.1%), resulta un
crecimiento por habitante que triplica las tasas tipicas durante
los 250 afios anteriores.?® Incluso en el periodo 1973-1981, la expansion
de 2.4% (1.7% por habitante) es comparativamente alta. El crecimiento
econdmico se vio acompafiado de una expansion significativa del volu-
men del intercambio comercial de 8.1% anual en el primer lapso.

América Latina exhibe una expansion ain mayor —5.5% entre
1950 y 1980— de su producto interno bruto. Este porcentaje revela un
gran dinamismo de la economia de estos paises. Pescontando el aumento
de la poblacién (2.79), también se observa un crecimiento sustancial, en
comparacion con los patrones histéricos.

En los primeros afios de posguerra, América Latina tuvo una expan-
sibn modesta de su comercio exterior. Por ejemplo, en los afios cincuenta
(1950-1958), el volumen de sus exportaciones se elevd solo un 4.4%
anual. Ello respondié a dos factores: por una parte, el mercado internacio-
nal era poco propicio para las exportaciones de los paises en desarrollo;
por otro lado, la regi6én se concentré con mayor fuerza en politicas
sustitutivas de importaciones. Sin embargo, estas politicas contribuyeron
a crear un potencial exportador no rtradicional en la regién. Ya desde
mediados de los afios sesenta, las exportraciones muestran un crecimiento
y diversificacién vigorosos. Ello se logré gracias a la coincidéncia —aparte
del desarrollo ya registrado en el potencial productivo— de una creciente
apertura de los mercados mundiales a las exportaciones de manufacturas
df:l Tercer Mundo y al surgimiento de politicas promotoras de exporta-
ciones en los paises mis avanzados de éste. LLa convergencia simultanea
de los tres factores fue determinante para el desempefio logrado.

Los mercados internacionales de bienes mostraron una creciente
?S:abiiidad en la posguerra. En los inicios del periodo, la inestabilidad e
incertidumbre eran muy intensas. En los afios cincuenta, los precios
fueron notoriamente cambiantes; sin embargo, esta inestabilidad operé
€0 un marco de acelerada estabilizacién del nivel de precios en los paises
Industrializados. A medida que avanzaba ¢l decenio, la estabilidad ram-
bién se extendi6, aunque en menor medida, a los precios de los productos
de exportacién e importacién. Asi, en el decenio siguiente, las flucruacio-
nes de los precios del intercambio fueron mucho mids moderadas que en el
decenio de 1950.2! Por lo ranto, las politicas econdmicas aplicadas en el
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mundo industrializado tuvieron como consecuencia un mercado interna-
cional dindmico y relativamente estable, del cual pudieron beneficiarse,
potencialmente, las naciones en desarrollo.

A comienzos de los afios setenta, la inestabilidad hizo su reapari-
cibn. Los acontecimientos registrados en 1971 en el sistema monetario
internacional y la introducciéon de tipos de cambio flexibles produjeron
sus consecuencias. El fenémeno se intensifico en 1973, con la primera
crisis del petrdleo.

La mencionada inestabilidad de precios conté, sin embargo, con dos
factores compensadores. Uno fue el hecho de que las exportaciones de los
paises en desarrollo —en especial de las manufacturas— siguieran Cre-
ciendo en el decenio de 1970 e inicios del actual,?? y lo hicieron a un ritmo
tres veces mayor que el de la yadisminuida tasa de crecimiento econdmico
de los paises industrializados, y un tercio superior a la del comercio
internacional de éstos. En nuestra opinidn, este fenémeno correspondid a
una “puesta al dia” de las exportaciones de los paises en desarrollo. La
ausencia anterior del intercambio de manufacturas evidenciaba un poten-
cial subutilizado, un mercado incompleto. La reduccién del atraso expor-
tador, en especial de los paises semiindustrializados, responde por
consiguiente, en parte, a un proceso de formacién de mercados interna-
cionales. Por supuesto, es errdéneo extrapolar mecidnicamente esa situa-
cidn para el fururo. Un incremento de la oferta, sin una correspondiente

-
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expansion de la demanda, puede tener como resultado un quantum de |

exportaciones que crece significativamente, pero al mismo tiempo, pre-
cios que se deterioran. Es lo que ha acontecido en los afios ochenta con las
exportaciones ¢= América Larina (Estévez, 1987, Ibarra, 1986).

El otro factor compensador de la inestabilidad fue el proceso de |

reconstruccién de otro mercado En los afios treinta habia desaparecidoel |

mercado internacional de financiamiento privado, el que reaparecio en
los afios sesenta, primero para el mundo industrializado, luego, en los

afios setenta, como es bien sabido, los paises en desarrollo lograron un |

acceso sustancial a ese mercado en la forma de crédites de bancos transna-
cionales. El acceso expedito a los créditos bancarios permitié compensar
las pérdidas de ingresos de exportacién que experimentasen los paises
latinoamericanos por altibajos de precios u otras razones.

La elevada tasa de aumento de la deuda bancaria también correspon-
didé a un fenémeno de formacién de mercados; por lo tantu, no era una
tasa sostenible permanentemente. La inrensidad del fenémeno fue refor-
zada por las politicas de liberalizacién de los mercados financieros en los
paises industrializados y por el reciclaje de los petrodélares. Al mismo
tiempo, los paises en desarrollo prestatarios fueron acomodando sus
economias a esa abundancia de recursos. Cuando, en 1982, se produjo €l
brusco corte de los créditos, los paises tenian estructuras prMuctivasydf
gastos intensivas en componentes importados; al mismo tiempo, habiaf

30

R R

T LW T

e alREE PP

acui
insc
pro
seC
estr
ame
(Fhi

pro
la ¢
ason
corn
mei
con
nis

pre
lar

flex
fin:
OO
cidn
car;
sob

fiar
sob
tab
tive
nue

*

pai

me
har
hat
Bre
aco
cua
de

int

aur
Las




‘na-
rse,

ari-
irio
ron
iera

1os
los
cre- |
“mo
1CO
“Cl0
iioa
La
2=
or- |
0r
a- |
wd- |
ate
de
a rE-
las

de |
yel |
en
los
3 un
na-
.sar |
ises

son- |
una !
for-
y los
. mo
sus
o el
y de
Hian

acumulado una elevada deuda externa. Los tres factores —volumen
insostenible de la oferta de préstamos, adaptacién de las estructuras de
produccién y demanda a voluminosos fondos externos y elevada deuda—
se conjugaron para sacar a la superficie un gran problema con caracteres
estructurales que ha mantenido en siruacién critica a los paises latino-
americanos, y que amenaza con prolongarse por el resto del decenio
(Ffrench-Davis y Feinberg, 1986).

La expansion de las exportaciones y del endeudamiento externo se
produjeron mientras atn subsistia un periodo de inusitado crecimiento de
la economia mundial. Esta expansién global, a nuestro juicio, estuvo
asociada al tipo de estrategia adoptada por los paises centrales. Entre sus
componentes, cabe destacar los diversos mecanismos de regulacién de los
mercados, politicas fiscales activas compensadoras, un sistema financiero
condicionado al funcionamiento del aparato productivo, y variados meca-
nismos de concertacidon social.

La pérdida de dinamismo que empezd a manifestar el modelo
prevaleciente entonces y diversos desequilibrios que se fueron acumu-
lando, llevaron a un paulatino o acentuado abandono del paradigma.

Entre los aspectos que nos interesa destacar aqui, se encuentran la
flexibilizacién de los tipos de cambio, la liberalizaciéon de los mercados
financieros internos y externos, y el debilitamiento de los canales de
cooperacion internacional. Estos cambios profundos apuntan en la direc-
cién de economias nacionales y mercados mundiales mds marcados por
caracteristicas ciclicas y un peso excesivo de los aspectos financieros por
sobre los productivos.

i) Tendencias al financierismo. Los aspectos financieros desempe-
fan un papel fundamental en el desarrollo econémico; sin embargo, un
sobredimensionamiento de ellos puede ser perjudicial, por generar ines-
tabilidad y tendencias especulativas, en desmedro del desarrollo produc-
tivo y de la estabilidad. Es lo que ha acontecido en afios recientes. A
nuestro juicio, sus efectos negativos se hacen sentir con fuerza en los
paises de la region.

En afios recientes, se produjo una liberalizacion significativa de Jos
mercados financieros de los paises industrializados. Paulatinamente, se
han ido liberando los movimientos de capitales, que en general antes
habfan estado regulados parcialmente. El procesc se intensificé con Gran
Bretafia, en 1979, y se extendié hasta el Japén, en 1984. Ese proceso fue
acompafiado de importantes cambios en los mercados internos, de los
Cuales dos son los mis significativos, y estdn relacionados con la liquidez
de los instrumentos financieros y con la determinacién de las rasas de
Interés,

E] grado de liquidez de los instrumentos de ahorro financiero
dumentd de medo considerable como respuesta a los cambios de politicas.
Las tasas de interés se han liberalizado paraielamente. Las intervenciones
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de los bancos centrales para la regulacién de las tasas en general, asi como
la determinacién de su estructura y de las operaciones a las cuales se
aplican, se han reducido notoriamente. El resultado global ha sido que las
tasas de interés se han tornado notablemente inestables en los-afios
ochenta. La inestabilidad es un factor que dificulta el funcionamiento de
las actividades productivas y en cambio alienta la especulacién. Ademas
de las variaciones a través del tiempo, se observan grandes diferencias
entre operaciones en distintas monedas y paises.

Aparte de la inestabilidad, las tasas reales aumentaron. Entre 1960y
1980, éstas fueron en promedio de 1 a 2% anual; entre 1981 y 1986, las
tasas reales casi se decuplicaron respecto de los niveles histéricos enfren-
tados por los paises en desarrollo.??

El incremento de las tasas de interés reales, y su permanencia por
varios afios en niveles elevados, ha traido aparejado varios efectos impor-
tantes. Aqui destacaremos tres de ellos.

El componente financiero de los déficit gubernamentales se ha
elevado en forma generalizada en los paises industrializados. En varios de
elles, excluidos los pagos financieros, sus presupuestos exhiben exceden-
tes; por lo tanto, sus déficit totales son determinados por gastos financie-
ros. En el caso de los Estados Unidos, el desembolso por concepto de
gastos financieros se empind, en 1984, al 5 % del producto nacional bruto.

El aumento del peso de los presupuestos gubernamentales esta
determinado por el efecto combinado de dos variables. Una de ellas esel
alza de las rasas de interés, y la otra, el creciente volumen de la deuda |

1

acumulada. De hecho, el monto (nominal) de la deuda publica interna ha |
crecido en forma acelerada en muchos paises, siendo el factor decisivo el |
aumento de las tasas de interés reales en los afios ochenta. Con ello, Ia |
dimensién mds puramente financiera del presupuesto fiscal adquiere un |

peso predominante. .

El peso de lo financiero también se ha observado en la determina- |
cidn de los tipos de cambio. Los movimientos de capital han ocupado un
espacio predominante en la determinacion de ios tipos de cambio durante
el ultimo decenio. Por largos periodos, su predominio parece no haber |
tenido el contrapeso de las fuerzas productivas. Durante mas de seis afios, |
el dblar se estuvo apreciando, con algunos altibajos, frente a las monedas |
de los otros paises industrializados. El ajuste cambiario registrado nﬂl
obedecid a una menor inflacién interna en los Estados Unidos ni a lﬂE
fortaleza de la balanza comercial de este pais. Por el contrario, en ambos |
rubros los Estados Unidos aparecian mas débiles que paises como 15;
Reptiblica Federal de Alemania y el Jap6n. La fuerza dominante 2
constituyeron los movimientos de capirales hacia los Estados Unidos, qué
exhibieron un aumento acelerado, afectando los mercados cambiarios ¥
financieros y los patrones de especializacién productiva. Los movimien-
tos de capital se han asociado a la mayor confianza que en ese perfod?
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habria inspirado la economia estadounidense y/o a las mayores tasas de
interés imperantes en ésta. Cualesquiera sea la razén predominante, se
perciben varios desequilibrios, a nuestro juicio "estructurales” por su
profundidad y alcance, que estin relacionados entre si.

iii) Financierismo y desequilibrios. En los Gltimos afios, la economia
mundial ha experimentado profundos desequilibrios. En la actualidad, los
mencionados desequilibrios —fiscales, comerciales y financieros— exhi-
ben magnitudes muy elevadas. :

La notable magnitud de los desequilibrios comerciales tiene conse-
cuencias analiticas significativas. El modelo H-O opera con un equilibrio
del intercambio, de manera que las importaciones resultantes de desven-
tajas comparativas en algunos rubros se compensan con las exportaciones
resultantes de ventajas en otros. Cuando el desequilibrio comercial de un
pais es extremadamente elevado, como lo es el déficit comercial en los
Estados Unidos, equivalente al 629 de sus exportaciones y el superavit
de 46% de las importaciones del Japon, se puede hablar con cierta
propiedad de wventajas “absolutas” en la produccién de bienes y
servicios. 24

La magnitud de los desequilibrios hace que el niecesario proceso de
ajuste represente diversos peligros para la estabilidad y recuperacién de la
economia mundial. La demora en la correccién de los desequilibrios
intensifica los riesgos de un ajuste traumitico.

Lo probable es que los mercados internacionales se vean perturba-
dos en el necesario proceso de ajuste. En los proximos afios, pareciera ser
que prevalecerd una mayor inestabilidad cambiaria y de los mercados
financieros y de bienes. Ante la debilidad externa de los paises en
desarrollo deudores, aun situdandose al margen de visiones catastrofistas,
!35 perspectivas probables ofrecen un escenario de continuada estrechez e
incertidumbre,

Las perspectivas para los paises latinoamericanos pucden ser imds
dificiles que para el resto del mundo en desarrollo, debido a que la region
tiene coeficientes deuda/exportaciones y deuda/PIB mds altos que otras
zonas del Tercer Mundo; por otra parrte, su dependencia del intercambio
con los Esrados Unidos es en general mayor.

Una respuesta constructiva para América Latina involucra aprove-
char los espacios en los mercados de los paises industrializados, que sin
duda los hay. Estos son insuficientes pero necesarios. Una segunda drea
abarca la revalorizacién del mercado internc como un factor de redinami-
zacidn del desarrollo nacional. Ello exige una redefinicion de estrategias
€0 muchos paises, con ajustes estructurales que echen bases para un
EjESarrrJllu efectivo, con revisiones de los patrones de gasto interno y de
!Mpulso de politicas mds selectivas de sustitucién de importaciones
(véase Ffrench-Davis, 1983 y 1984).
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Tercero, es necesario volver a poner en marcha procesos de integra-
cidn econémica. Los retrocesos sufridos en afios recientes hacen posible
lograr avances sustanciales en la reacrivacién del intercambio reciproco.

4. Desequilibrios estructurales en las
economias en desarrollo

En el curso de los dltimos decenios, se han registrado innumerables
contribuciones en el campo de la teoria del desarrollo. Varias de ellas se
han extendido a la economia internacional, incorporando la considera-
cion sistematica de algunos desequilibrios y distorsiones econdmicas. No
obstante ello, es frecuente que en los estudios ortodoxos se atribuya la
existencia de tales distorsiones a la intervencidn estartal, configurando
este enfoque una versién remozada del laissez-faire tradicional. Dentro
de una linea menos extrema, diversos autores aceptan la existencia de
distorsiones y desequilibrios ajenos a errores de polirica, pero argumen-
tan que aquellos deben ser eliminados por medio de politicas econémicas
internas de tipo indirecto, esto es, a través de impuestos y subsidios.?® En
uno u otro caso, en virtud de los supuestos que se utilizan y del cardcrer

estatico del andlisis, se desemboca en la propugnacién de una politica de |

libre comercio.

Al examinar el cardcter de los desequilibrios y distorsiones impe- :'
rantes en los paises en desarrollo, se sientan bases adicionales para
avanzar hacia un enfoque alternativo. '

a)  Intercambio v efectos distributivos

La teoria tradiciunal presupone que €l mundo econémico es compe- |
titivo y que el poder se encuentra atomizado. En ese contexto, el inter-
cambio se realiza enire unidades con posibilidades de acceso similares al
conocimiento y con capacidad de negociacién uniformemente pequea.

La realidad, sin embargo, es diferente. El conocimiento esté distri-
buido de manera desigual; no se genera de modo uniforme a través del
mundo, sino que esta fuertemente concentrado en los paises industriali-
zados, transmitiéndose a los restantes con dificultad y retraso, debidoala
heterogeneidad e imperfeccién de los mercados. Mas ain, las innovacio-
nes técnicas y los disefios de productos surgidos en el mundo industriali-
zado son muchas veces inadecuados para los paises periféricos, que |
poseen dotaciones de recursos y nivelés de ingreso por habitante muy |
diferentes.

Por otra parte, el intercambio de las naciones industrializadas s¢ |
realiza en gran medida a través de gigantescas corporaciones; con fre
cuencia, éstas han contado a su vez con el apoyo disimulado o abierto d¢
los gobiernos de sus paises de origen.

- cEE - — ——— -
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En un contexto caracterizado por la desigual distribucién del conoci-
miento y del poder, pretender que los paises en desarrollo apliquen
politicas de libre comercio y abstinencia de intervencién estatal, significa
abrir paso a un tipo de relaciones econémicas que conduce a la concentra-
cién de los beneficios en manos del mas poderoso, esto es, al intercambio
desigual (Paima, 1978). A su vez, en el plano interno, impulsa una
acentuacion de las desigualdades: sectores minoritarios asimilan sus
patrones de comportamiento al de las sociedades desarrolladas; con
niveles promedio de ingresos muy superiores (Furtado, 1971; Sunkel,

1971).

b) Heterogeneidad estructural interna’®

Es habirual suponer que existen tinicamente dos factores de produc-
cién (trabajo y capital), y que éstos son homogéneos no sélo dentro de
cada pais sino rambién a nivel internacional. Sin embargo, de hecho
existen muchos factores (mano de obra de diferentes calificaciones, suelos
de distintas calidades y aptitudes, capital fijo, inventarios, conocimiento y
tecnologia, capacidad empresarial, etc.) que no son homogéneos entre
paises ni dentro de cada uno.

Una ferma tedrica de abordar esta heterogeneidad consiste en
distinguir entre la mano de obra y recursos naturales puros, y los agrega-
dos a su capacidad productiva. En este tipo de enfoque, el componente
agregado —que es capital humano— se agrupa con el capital fisico
(Johnson, 1968). En una economia en equilibrio, la inversién en capital
humano y fisico se realizaria hasta llegar al punto de igualdad en el valor
de su productividad marginal. Hay dos objeciones fundamentales a este
enfoque. Una de ellas consiste en que la existencia misma de heterogenei-
dad denota profundos desequilibrios en los retornos alternativos. Otra,
asociada a la primera, consiste en que el retorno efectivo depende de la
demanda que se genere en el mercado por cada calidad de factor. Este
Punto involucra el tema de la visibilidad de las oporrunidades de inver-
5i6n y de cdmo ello influye sobre la dindmica de cambios en la dotacion de
factores productivos. A ello retornaremos mis adélante.

Por otra parte, con frecuencia se presume que los paises constituyen
unidades cohesionadas, en circunstancias que en su mayoria, las naciones
¢n vias de desarrollo se encuentran en la prictica poco integradas social y
econémicamente. Existe poca cohesién social: en las regiones con niveles
de vida de subsistencia se encuentran enclaves altamente industrializa-
dos; en las zonas més avanzadas, coexisten empresas con niveles de
Pfﬁ_duc:ividad muy diversos, y grupos laborales de calidad comparable
feciben remuneraciones reales notoriamente diferentes. A su vez, la
disponibilidad de informacién varia mucho seglin el tipode empresa y de
“Onsumidor. Todos estos aspectos constituyen fuentes de hererogeneidad
de la economia nacional.
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L.a heterogeneidad de la estructura econdmica y social refleja, por |
una parte, los desniveles tecnolégicos y de capacidad administrativa |
imperantes en el pafs, y por otra, la desigual distribucién del poder |
econdmico y de la organizacion social. De ello resulta que los efectos de las
politicas econémicas globales no fluyen con facilidad a través de rodos los
segmentos de los diversos mercados. La constatacién del significado que
revisten estas caracteristicas tipicas de los paises periféricos, pone de
manifiesto la insuficiencia de las politicas globales indirectas para resol-
ver problemas en los que desempefian un papel importante las mencio-
nadas heterogeneidades estructurales.?’

c)  Desequilibrios miiltiples

Las recomendaciones de politica econémica que se desprenden de la
teoria neocldsica descansan por lo comin en la consideracién de una
distorsidén a la vez. Esto no significa que se desconozca la existencia dﬂ -
otros desequilibrios, sino que supone que éstos pueden eliminarse simul-
tineamente con la distorsién que se examina expresamente. La acepta— :
cion de este supuesto significa que el mercado es capaz de alcanzar un |
Optimo paretiano.

La visién idealizada de la realidad que postuia el enfoque ortodoxo
ha sido objeto de criticas desde su interior mismo, las que se han traducido
en la formulacién de la llamada teoria de la segunda mejor alternativa.
Esta incorpora explicitamente la consideracidon de otros desequilibrios en
la evaluacién de la eficiencia de una determinada medida de politica
econdmica. Su consecuencia mias destacada es que el movimiento hacia el
optimo tedrico en un édrea puede acarrear el deterioro del bienestar
general cuando subsisten otras distorsiones. Ejemplo de ello puede ser la |
liberalizacién total del intercambio en una economia que enfrenta inesta-
bilidad y desempleo (Ffrench-Davis, 1979, cap. VII). De ese avance
teorico se desprende la conclusion de que los aranceles selectivos pueden
incrementar el bienestar de los paises en desarrollo en vez de reducirlo
siempre, como sostiene la teoria rradicional.?®

Por otra parte, la liberalizacion unilatcral puede involucrar la pér-
dida de poder de negociacion, en un mundo donde los restantes paises
probablemente reaccionan mas ante la oferta de reducir la protcccion
existente que ante la amenaza de subir aranceles ya reducidos unilateral-
mente, en particular si esta amenaza proviene de un gobierno
librecambista.

Por Gltimo, los desequilibrios internos de las regiones en desarrollo
son persistentes, Algunas distorsiones, tales como las externalidades
dindmicas, sélo desaparecen con el desarrollo; otras estin ligadas al
comportamiento de unidades de decision forineas (por ejemplo, la ines-
tabilidad de los mercados externos) y otras’solo pueden ser removidas en
forma parcial (por ejemplo, el desempleo).
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Algunas de estas distorsiones rienden mas bien a acentuarse por el
libre comercio. La posicién de los paises centrales suele ser intrinseca-
mente mds fuerte en virtud de su mayor desarrollo, dimensién econémica
y capacidad de adaptacién. Aln mds, es frecuente que estos paises man-
tengan variados mecanismos de defensa frente a los cambios externos.
Recientemente, han adoptado politicas de defensa del medio ambientc
que involucran una activa intervencién que desalienta las actividades mds
destructoras del ambiente. En ese contexto, la adopcién de una politica de
libre comercio por parte de un pais pequefio y de desarrollo insuficiente,
ofrece escasas perspectivas de desarrollo sostenido y soberano, salvo
casos especiales no generalizables.

En cambio, una politica de comercio exterior activa, que busque la
eficiencia dentro del marco subdptrimo de las economias en desarrollo,
permite un desarrollo productivo mis dindmico, mas estable e integrado
que la apertura irrestricta, en un extremo, o que la autarquia, en el otro.
En consecuencia, constituye un costoso error la tendencia a rechazar
alternartivas de politica econémica que pueden contribuir positivamente
al desarrollo nacional, aduciendo que son inferiores a proposiciones
ideales, aun cuando son irrealizables, como lo es un comercio libre
generalizado en un mundo en pleno equilibrio.

d) Los procesos de ajuste

La teoria neocldsica descansa excesivamente en el andlisis de estdcica
comparativa. Cuando considera el periodo de transicion hacia un nuevo
equilibrio, por lo comiin lo hace ignorando los costos que puede acarrear
para la asignacién de recursos y el desarrollo. Es comin que el sendero del
ajuste sea subdptimo (en términos griaficos estdndar, por debajo de la
curva de transformacién de pleno empleo y de uso 6ptimo de los recursos
disponibles), y que provoque un ambiente macroeconémico que des-
aliente la inversion productiva (curva de transformacién que se desplaza
més ientamente hacia la derecha o incluso que se contrae, a consecuencia
de una inversiébn neta negativa y pérdida de capacitacién de los recursos
'jifSﬂCupadms}. Asi, se puede arribar a un nuevo equilibrio extecrno e
interno, pero con diferentes niveles de bienesrar, segin cual sea la calidad
del proceso de ajuste.

Es sabido que el tema no ha estado absolutamente ausente de las
Preocupaciones de esa escuela de pensamiento. Sinembargo, en el cuerpo
tentral de la teoria ortodoxa del comercio internacional, ocupa un lugar
desmedrado. De alli entonces que en las recomendaciones tradicionales
de Politica arancelaria, integracién econémica y movimientos de capitales
fordneos, no se considere sistematicamente el costo del ajuste.?”

La teoria convencionalsostiene que la cconomia mundial reacciona
€n forma automatica ante los cambios, y que llega rapidamente a una
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posicion de equilibrio donde todos los pafses gozan de estabilidad y,
armonia, a menos que los gobiernos obstaculicen el proceso de ajuste. Lg
teoria ortodoxa minimiza por lo ranto la significacién de los problemas de
ajuste, las consecuencias distributivas y los movimientos desequilibrado:
res y acumulartivos.

Los problemas de ajuste se originan en las inflexibilidades de los
precios y en la inmovilidad de los factores de produccién, fendmenos
ambos siempre presentes en el corto plazo, a lo que se suman las
limitaciones en la informacién, la incertidumbre y el caricter de lag
expectativas que generan diferentes estrategias. Aun cuando no existiest
ningun otro problema estructural, la posibilidad de que en el largo plazo §
se lograse el equilibrio deseado no autoriza a ignorar los efectos del corto
plazo, por el que necesariamente hay que transitar, Si en el disefio de la§
politicas econémicas no se presta la debida consideracion a este problema;
el costo de la subutilizacién temporal de recursos productivos puedé
sobrepasar los eventuales efectos positivos de cualquier politica que llevé
hacia una asignacién 6ptima de largo plazo (Marfan, 1987). Esta afirma+ |
cidon es vdalida no sélo respecto de la iiberalizacion del intercambio eff
sectores excesivamente protegidos, sino también puede serlo respecto del
inicio de una politica restrictiva en una economia demasiade abierta.

Los costos del proceso de ajuste se acentian en la medida en que Iz
economia sea heterogénea y enfrente inestabilidad, ya sea de origen
externo o interno. La heterogeneidad torna mas dificil y lenta la transfe
rencia de recursos desde las actividades en contraccién hacia aquellas en
expansion. La inestabilidad provoca ademads, dificultades para identificar
cudles son las sefiales apropiadas para guiar la reasignacion de los recur
sos productivos. En el drea de la economia internacional, la heterogener
dad de las economias en desarrollo ha hecho costoso su ajuste frented
cambios bruscos de los mercados o de las politicas nacionales. Para 188
economias heterogéneas, resulta imprescindible, entonces, adoptar medi: B
das que minimicen las sefiales inestables; por otra parte, es preciso qué §
promuevan ajustes graduales y prograinados del comercio exterior, y qué §
las politicas indirectas se complementen con acciones directas sobre 185 §
estructuras de la demanda y de ia produccién, en especial en el caso de '
desequilibrios agudos. .

Un ejemplo de ajuste costose frente a un problema externo, 1’3'
ofrece la respuesta general de América Latina frente a la crisis de la deudd § |
surgida en 1982 (CEPAL, 1984; Devlin, 1985; Ffrench-Davis y Feinber8 §
1986). La subutilizacion de capacidad productiva ha sido muy intens!
entre 1982 y 1987; se estima que en el curso de los cuatro primeros afios
podria haber alcanzado, segin un calculo conservador, a unos 40 il
millones de dbélares anuales (véanse exposiciones de Ramos y Ffrench
Davis, en Ffrench-Davis y Feinberg, 1986). El ambiente recesivo ¥
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incertidumbre resultante, ademas de las transferencias financieras nega-
tivas con los acreedores externos, constituye un facror explicativo del
descenso de la formacién de capital registrado a partir de 1982.

El costo de los cambios abruptos se expresa ng sdlo ¢n subutilizacion
del potencial de produccién y en el desaliento de 1 inversién, sino
también en efectos distiibutivos que tienden a ser cencentradores, debido
a la desigual capacidad de reaccién de ilos diferentes grupos.3?

Por ultimo, el proceso mismo de ajuste puede ser inestable, en el
sentido de que no conduzca a un nuevo equilibrio o que desencadene
movimientos desequilibradores. Por ejemplo, el capital no siempre se
desplaza hacia las regiones donde es escaso. Y esto no se explica exclusi-
vamente por razones de inestabilidad politica, ya gue el fenémeno se
plantea no sélo a nivel internacional, sino también al interior de ciertos
paises que constituyen, como es obvio, una unidad politica, y donde se
observan intensos desequilibrios regionales.

La utilizacion de un horizonte excesivamente estrecho de maximi-
zacion, la exisrencia de economias externas dindmicas y la informaciéon
limitada de que disponen oferentes y demandantes, contribuyen pues, en
forma decisiva, a generar movimientos desequilibradores, a dificultar la
identificacion de oportunidades de inversidon productiva y a desalentar la
adquisicion de ventajas comparativas.

5. Esbozo de un planteamiento neoestructuralista’!

No es tarea ficil caracterizar un enfoque alternativo al ortodoxo. Este
dltimo es relativamente simple y preciso. Incluso, facilitd su caracteriza-
cién gracias a los cambios que experimento en los dltimos afios. Desde
mediados de los afios setenta, con el enfoque monetario de la balanza de
pagos, se torn6é mas simple y sus conclusiones y recomendaciones de
politica econdmica resultaron mds extremas.

Es claro que numerosos especialistas que se desempefan en el
dmbito académico norteamericano en la tradicién neoclasivon, disienten de
muchos de los rasgos asignados al planteamiento neoliberal. Mds que en
el planteamiento promedio del mundo de tradicién neoclésica, el analisis
Precedente se ha basado en las propuestas que han desempeiiado un papel
hegeménico en las recomendaciones y presiones que se ejercen sobre el
mundo en desarrollo en afios recientes. Sintesis de ello son, por ejemplo:
1) la nueva condicionalidad, presente en el Plan Baker, enunciado en
1985, ii) el conjunto de planteamientos tedricos y de peliticas que confor-
man el enfoque monetario de la balanza de pagos, y iii) las propuestas de
Profundizacién o liberalizacién financiera.

~ Por otra parte. lo que aqui denominamos neoestrucruralisnio se
alimenia de la tradicidn estructuralista, perc va mas alld de ¢lla, en el
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marcada al disefio y ejecucion de estrategias y politicas econdmicas. Es
indiscutible que muchos aspectos heredados del pensamiento estructura-
lista desarrollado desde los afios cincuenta en adelante mantienen gran
vigencia. La existencia de heterogeneidad estructural en las economias
nacionales y en la economia mundial, la presencia de desequilibrios
multiples y profundos, el papel fundamental de las variables instituciona-
les, el deterioro de los términos factoriales del intercambio, entre otros
aspectos, son de gran significacién. Destacados autores estructuralistas
también advirtieron oportunamente sobre el agotamiento de la etapa
ficil de la sustitucién de importaciones, y sobre la necesidad de promover
asimismo las exportaciones.??

El estructuralismo adolecid, sin embargo, de dos insuficiencias enel
plano de la instrumentalizacién. Una fue la limirada preocupacion porel §
manejo de las variables macroeconémicas de corto plazo: el andlisis sobre

definicion de los espacios de maniobra en lo referente a los déficit fiscales |

y la liquidez monetaria ocupd un lugar secundario en el pensamiento
estructuralista. No se pasd de manera sistemdrtica del diagndstico del
origen de los desequilibrios al terreno de las politicas de regulacion
adecuadas.

La otra limitacién consistié en la debilidad de la reflexién en las|
politicas de mediano plazo que conectaran los objetivos nacionales de |
desarrollo y la planificacion. ’

Los criterios de regulacién del comercio exterior, la definicién de los |
objetivos y criterios de regulacién de las empresas pubhc.m el examen de |
mecanismos alternativos de impulso de la inversién, de generacion de |

empleos productivos, de control de la inversion extranjera y de organiza-
P P ’ ] y :

cion del sistema financiero en general, ocuparon un espacio secundario en #
el desarrollo del pensamiento estructuralista. Sin lugar a dudas, éste
estimulé los avances que se alcanzaron en la aplicacion de pol:ru.as
publicas en estas 4reas, y fue acertado en lo esencial de su critica a la|
ortodoxia de entonces y en la combinacién de lo abstracro y lo h::,mncu‘
(Sunkel y Paz, 1970). En particular, cabe destacar el aporte a lacompren- |
sion de los procesos inflacionarios de autores como Furtado, Noyola, |
Pinto, Prebisch y Sunkel. Sin embargo, no hubo un esfuerzo sistemadeico|

de elaboracién de politicas econémicas que acompafiaran el diagndstico

estrucruralista. Los avances, que los hubo importantes, no constituyerof
una preocupacion central.

Luegu del retroceso experimentado bajo el peso del monetarismo,?
Nuestro Juicio cnrrf:spondc retomar la tradicidon estructuralista, incorpo-|
randole una preocupacién sistemirtica por el disefio de politicas econ6mi-
cas. Los equilibrios macroeconémicos, la coordinacién del corto con €l
largo plazo, la concertacion entre los sectores publico y privado, ls
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construccion de estructuras productivas y de gestién que tengan incorpo-
radas en si una mayor igualdad, y consideraciones respecto de estrategias
y politicas que posibiliten una mayor autonomia nacional, son aspectos de
gran importancia. Es lo que puede denominarse neoestructuralismo. Su
rasgo mas destacado es el de politicas selectivas, en contraposicién con las
politicas teéricamente neutrales del neoliberalismo.?

II. ELEMENTOS PARA EL DESARROLLO DE VENTAJAS
COMPARATIVAS ADQUIRIBLES

Los pafses de industrializacién reciente, o semiindustrializados, basan
parte de su progreso en la capacidad para desarrollar nuevas lineas de
produccidén y nuevas especializaciones. En otros términos, las naciones
mis eficientes en el logro de sus objetivos de desarrollo nacional son las
que han demostrado habilidad para adquirir ventajas comparativas y
darle el caricter de un proceso enddgeno continuo. En consecuencia, el
perfil de las ventajas comparativas de un determinado pafs no se visualiza
aqui como un fenémeno exclusivamente espontaneo, sino también como
ei resultado de estrategias y politicas deliberadas, dirigidas a crear condi-
ciones globales y especificas apropiadas para la generacién de ventajas
comparativas. Su dmbito de accién es el de capacidades productivas
intensas en atributos adquiribles en el pais en cuestién.

‘ El dinamismo del proceso esta estrechamente ligado al volumen de
inversion fisica;* a la recnologia desincorporada y al mejoramiento de la
calidad de la fuerza de trabajo y de la organizacién interna de la empresa;
al aprovechamiento de economias de escala y especializacién y de exter-
nalidades dindmicas, y a tasas altas de utilizacién de la capacidad instalada.
Nuestra hipétesis es que el ritmo de aumento del nivel y calidad de los
fecursos productivos depende en forma significativa de la eficacia de la
accion piiblica para contribuir a hacer visibles en el mercado ventajas
comparativas que de otra manera no son observables por los agentes
productivos, para generar asi oportunidades de inversion productivas.

Esta parte del trabajo tiene por objeto examinar algunos de los
aspectos de estrategia y politicas que podrian tener una mayor influencia
€n el proceso de adquisicién de ventajas comparativas.

. Enlaseccién 1 se explora la vinculacién con las politicas macroeco-
N0micas nacionales. Se discuten de manera sucinta politicas de estabiliza-
€lony ajuste; el papel de las variables financieras, en contraposicion a las
reales o productivas; el papel del tipo de cambio y las tasas de interés, y la
fepercusion global de las politicas comerciales sobre el ahorro y sobre el
f;;mpﬂrt_aljnienm de los agentes econémicos. En particular, se examinan

condiciones macroeconémicas que permitan a la empresa concen-
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trarse en el mejoramiento de su productividad y en la realizacion de
innovaciones funcionales para el desarrollo nacional. El andlisis se ilustra
con referencias a algunas experiencias nacionales de paises que han
logrado éxitos o fracasos en sus estrategias de desarrollo. =

En la seccion 2 se esbozan los iineamientos de politicas que promue-
van el desarrollo de ventajas comparativas, distinguiéndose entre politi-
cas generales y especificas indirectas de promocion.

Por ultimo, en la seccién 3, se exponen algunos criterios para
identificar actividades que se definen como estratégicas, y se examinan las
politicas directas de impulso de la inversién productiva y de desarrollode
ventajas comparativas.

1. Ambiente macroecondémico e
inversion productiva

Tanto el volumeny la calidad de la inversiéon como la tasa de utilizacién de

los recursos productivos, son afectados por el ambiente macroecondémico §

que prevalezca en la economia nacional.

Un anilisis comparativo de las distintas experiencias, que com-
prende paises con estrategias econdmicas y regimenes politicos muy
disimiles, pone de manifiesto algunas constantes en el comportamiento
de las economias de paises semiindustrializados.

a) Adecunacion de la demanda agregada

La calidad y coherencia de las politicas de comercio exterior y los
instrumentos que utilizan —aranceles, paraaranceles, cuortas, tipo de
cambio, etc.— son importantes, sin duda, pero al menos tanto como ellos

pueden serlo el marco macroecondémico en que se aplican y los factores |

que podriamos llamar estructurales. El contexto global en que se ponen
en funcionamiento las politicas especificas de desarrollo productivo tiene
influencia decisiva sobre el volumen de inversién, sobre la tasa de ocupa-
cidn de los recursos y del empleo, sobre la estructura del consumo, sobre
los niveles de ahorro v sobre la mentalidad y actitudes que se promuevan
al interior del pais. En algunos de estos aspectos, el instrumental del
comercio exterior desempefia un papel importante, pero por si solo es
insuficiente para alcanzar comportamientos adecuados. Al final, si se
prioriza demasiado un instrumento, en forma aislada o a expensas del
resto, puede terminarse reasignando un stock de recursos que no crece, y
probablemente aceptando elevadas tasas de subutilizaciéon de este stock.
Entonces, politicas que parecen muy eficientistas en un sentido microeco-

A T T ] T T M T A T T
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nomico (por ejemplo en las empresas que sobreviven un proceso de '

ajuste), resultan ineficientes en un sentido macroecondmico o global (que
considera ia productividad efectiva del total de recursos disponibles).
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Ante presiones externas, las politicas antiinflacionarias y de ajuste
repercuten sobre el marco macroeconémico y la tasa de utilizacién de los
recursos disponibles (Ramos, 1984). A su vez, ésta afecta la tasa de
rentabilidad y la formaciéon de nueva capacidad productiva.

Mercados ciclicos, en contraste con los mds estables, tienden a
provocar resuirados negativos en las variables mencionadas. Las diversas
variantes del enfoque ortodoxo antiinflacionario y de ajuste tienden a
provocar comportamientos ciclicos. Las caracteristicas de estos enfoques
son el uso de unas pocas variables para enfrentar cada problema y su
caracter uniforme mas que selectivo.

Las politicas convencionales de estabilizacién del nivel de precios
descansan ya sea en la restricciéon deliberada de la demanda global, en su
variante de monerarismo de economia cerrada (a la Friedman) o en la
congelacién del tipo de cambio y politica monetaria pasiva ligada a la
disponibilidad de reservas internacionales (en el llamado enfoque mone-
rario de la balanza de pagos). Como es sabido, este dltimo mecanismo
equivale al ajuste automidrico del patrén oro. En él se trata de que la
evolucion de la demanda agregada y/o el precie externo de los productos
comerciables internacionalmente determinen el comportamiento
interno del nivel de precios. Efectivamente, pueden hacerlo, pero con
significativos rezagos. De ello, resultan en promedio tasas sustanciales de
suburilizacién de los recursos disponibles.

En el periodo de posguerra predominaron durante cerca de tres
decenios diversos enfoques poskeynesianos. Las politicas piblicas com-
pensatorias; la utilizacién simultinea de un conjunto de variables que se
regulan en forma coordinada y la concertacién entre representantes de
diferentes actores sociales, contribuyeron a ua prolongado periodo de
expansion productiva en la economia mundial.

_ La relativa mayor estabilidad proveyé un incentivo para la forma-
adn de capital; un ambiente mas propicio para mejoras de productividad,
€n vez de operaciones especulativas; mayor énfasis en aumentos de
Capacidad, en vez de expansién via compras y fusiones, y una productivi-
dad social mas “elevada, gracias a una tasa mayor de utilizacién de la
Capacidad existente. Asi, se contribuyé a crear un circulo virtuoso que
estimulé la formacion de capital y los aumentos de productividad.

En las situaciones de prolongadas presiones externas recesivas
—Como es el caso de la actual crisis de la deuda— no puede, por supuesto,
desconocerse la existencia de esas presiones; una cosa distinta es analizar
Cﬁn}n se los enfrenta. El enfoque del ajuste automitico, en viriud de su
Pasividad se ha caracterizado histéricamente por multiplicar en el mer-
Caf_lD Interno los efectos de las recesiones externas. En otros términos, a la

aJja del ingreso nacional gestada en el extevior por el deterioro de los
rminos del intercambio v el menocr acceso a los mercados de bienes y
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capital, el ajuste automatico le agrega un deterioro de la produccién

interna que puede ser varias veces mayor. Para evitar esa multiplicacién |

destructiva, se requieren politicas monetarias, crediticias y fiscales acti-
vas. Se trata bdsicamente de su coordinacién con el programa de des-
arrollo y las politicas de corto plazo, con el propdsito de impulsar un
cambio de la estrucrura del gasto y de la produccién, de modo de manrener
una mayor tasa de utilizaciéon de la capacidad productiva local. En ello hay

espacio para politicas publicas directas e indirectas. r

b)  Respuesta frente a los cambios externos 1

Respecto a cambios externos mds localizados en determinados

sectores, es imperativo conciliar tres aspectos: ]

Primero, mitigar la trasmisién hacia la economia nacional de fluc-
tuaciones externas transitorias y especulativas en rubros o sectores estra-
tégicos. Ello debe conciliarse con la receptividad ante las tendencias que
exhiban los mercados mundiales, por ejemplo, ante un cambio que se
presume permanente del precio de cierto producto.

Segundo, no siempre la tendencia debe ser absorbida abruptamente
por la economia nacional. La necesidad de gradualidad en la absorcién es
clara, por ejemplo, frente a cambios tecnolégicos que desplazan recursos |

nacionales de dificil reubicacién. A ello obedecen las politicas de recon- |

version industrial en muchos de los paises mas desarrollados.

Tercero, algunas innovaciones en la produccién o comercializacion |
son disfuncionales para el estudio de desarrollo nacional o para los
objetivos de éste. Entre los que se topan con estos objetivos habria que
mencionar la trasmisién de patrones de consumo de paises de alto nivel |
de vida (CEPAL, 1985; Fajnzylber, 1986), que resultan incompatibles con |

los niveles medios de ingreso vigentes internamente y con la satisfaccion
del objetivo de desarrollo con equidad. La Repiblica de Corea y la |
provincia china de Taiwan son casos ilustrativos de la preocupacién porel
impacto de las imporitaciones sobre la estructura del consumo y ¢l nivel de
ahorro. En otros términos, no basta con distinguir entre componentes
transitorios, sino que se requiere asimismo discernir entre las tendencias
compatibles con el desarrollo y los cbjetivos nacicnales, y las que no lo
son, y cuya irrupcidn indiscriminada en el mercado interno debe tratar de
regularse.

T —————— 8 o -

¢)  Fuerzas productivas y financierismo

Orro rasgo distintivo del manejo macreeconémico de las naciones '
desarrolladas y de los paises semiindustrializados mds exitosos, ha sidoe! |
predominio de. Ias dimensiones productivas sobre las financieras. El
desarrollo es liderado por las primeras, poniendo a su servicio los aspec |
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tos financieros. Es una correlacién de politicas opuesta a la del enfoque
monetario y al de las tesis de liberalizacién y profundizacién financiera
(MacKinnon, 1979; 1981).

El fendmeno del financierismo fue particularmente intenso en
algunos paises de América Latina. Habiéndose gestado en la segunda
mitad de la década de 1970, se caracterizé por la abierta supremacia de la
actividad financiera sobre la actividad productiva. Estuvo asociado prefe-
rentemente a la presencia de tres factores principales:

En primer lugar, el caricrer de las reformas financieras que se
fueron estableciendo en muchos paises, y principalmente en el Cono Sur.
El proceso consistié en la liberalizacién amplia de tasas de interés, de
plazos de las operaciones y de asignacién del crédito (Arellano, 1985;
Ramos, 1984; Sarmiento, 1984). Ello derivd en una acentuacion del peso
de los factores del corto plazo por sobre los del largo plazo; en un
incremento de la inestabilidad interna, que repercutié negativamente
sobre lo productivo, y en un auge del crédito para el consumo (y para el
consumo de productos importados en los paises que liberalizaron sus
importaciones).

Aparte de que la reforma financiera fue muy funcional a un incre-
mento significativo de las importaciones de bienes de consumo, lo que
como contrapartida debilité el aparato productivo interno, la estrecha
conexiéon prevaleciente con el sistema financiero internacional facilitd
una desconexidén con las necesidades del sistema productivo nacional. El
sector financiero estreché su dependencia con el exterior (y ese es uno de
los componentes de la deuda externa) y facilité la fuga de capitales, sin
sintonizar adecuadamente con la naturaleza de los requerimientos
locales.

En segundo lugar (y éste es el segundo factor), los agentes econdémi-
cos vinculados a la esfera financiera ganaron una mayor influencia gene-
ral, tanto en las empresas piblicas como en las privadas, y en los
ministerios y otras reparticiones gubernamentales. Esta situacién
impuso, también en esos niveles, el predominio del cortoplacismo por
sobre las preocupaciones tradicionales en el drea de la producrividad y el
desarrollo productivo. En el mismo sentido operé el caricter de las
nuevas relaciones que se han establecido con el Fondo Monetario Interna-
cional y con los bancos acreedores. Cuando se examinan los convenics de
renegociacidon de la deuda externa y de ajuste suscritos con el Fondo y con
IfJS bancos, se advierte un claro refuerzo de los elementos de caracter
financiero por sobre los de naturaleza productiva. Eso estd marcando el
perfil de estos ajustes, que tienden a exhibir caracteristicas tan recesiona-
ras y a debilitar los procesos de inversion.

En tercer lugar, si se observa lo que ocurre en el terreno fiscal y
Cambiario, nuevamente se registra el predominio de un clemente de
Caracter financiero: la naturaleza del déficit fiscal que presentan muchos
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de los paises de la regién ya no se genera primordialmente en el exceso de
gastos de consumo e inversioén sobre los ingresos tributarios, sino en el
area del financiamiento del pago de los intereses derivados del endeuda-
mijento. Igual incidencia significativa se observa en el imbito cambiario,
en lo que respecta a cambios en la disponibilidad de divisas.

No cabe duda que es preciso controlar que el funcionamiento del
sistema financiero no represente una desviaciéon de su funcién de inter-
mediacion del ahorro, y se evite un estimulo desproporcionado al con-~
sumo, la especulacién y la concentracién patrimonial. La reorganizacién
del sistema debe apuntar a que la capracion de los recursos desemboque
racia el ahorro y la inversién, en conexion directa con el aparato produc-
tivo. Esta es una funcién muy importante, que paradojalmente a causade |
las reformas monetaristas se ha debilitado en los altimos afios. El nuevo
enfoque debe responder adecuadamente a las necesidades de ligar el
sistema financiero al proceso de inversién y a la economia interna mas |
que al exterior, de contribuir a una mayor estabilidad econémica (lo que

-requiere regular las tasas de interés, de manera que no haya oscilaciones
abruptas ni tasas reales negativas ni tasas exorbitantemente elevadas), y
de desconcentrar el poder econémico. i

d) Indicadores claves regulados adecuadamente

Hay precios o sefiales recibidas por los diversos agentes econdmicos
que, por su influencia sobre el conjunto de la economia, tienen el caracrer
de variables macro. Entre ellos se ubican el tipo de cambio, la tasa de
interés y la politica comercial.?’ |

i) Politica cammbiaria. l.as divisas constituyen un recurso estratégico,
cuya disponibilidad y cotizacién influyen en forma decisiva sobre el
funcionamiento de la economia nacional. Ello comprende el nivel de
acrividad econdmica, el grado de autonomia frente al exterior, la escruc-
tura de la produccion y la esrabilidad de los precios internos. Por otra
parte, debido a su naturaleza, las divisas se prestan mas que otros articulos
a operaciones especulativas, pues sirven como instrumento de fuga de
capitales y de sustituto de los medios de pago y atesoramiento interno.*®
En consecuencia, lo cambiario ejerce efectos de caricter macroecondmica,
a diferencia de muchos otros bienes o activos cuya importancia relativa
resulta escasa. Por consiguiente, la politica cambiaria y de acceso al
intercambio de divisas debe asumir rasgos especiales, en particular en las
economias en desarrollo. )

El conjunto de condiciones que refleja la realidad de la mayoria de
los paises latinoamericanos en los Gltimos afos (inflacién variable y de
cardacter estructural, términos del intercambio fluctuanres, estructura
productiva poco flexible, necesidad de transformacion de esa estructura,
cambios abruptos en los términos del financiamiento externo), conduce a
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rechazar las férmulas tradicionales de tipos de cambio libre y fijo.?” La
alternativa que ataca los problemas originados por esas dos opciones
consiste en la politica deun ripo de cambio regulado por el Banco Central,
dentro de un régimen de acceso controlado al mercado cambiario, de
acierdo con las recomendaciones derivadas de las proyecciones de
mediano plazo del sector externo.

La inestabilidad de los mercados externos y las flucruaciones impre-
vistas en actividades internas ligadas a la balanza de pagos, plantean uno
de los principales problemas que debe enfrentar una politica cambiaria
eficiente. Dos de las fuentes de inestabilidad méds comunes en los paises
en desarrollo sog la inflacién y la variabilidad de los precios de sus
exportaciones. Tanto i) ajustes discontinuos y sustanciales del tipo de
cambio nominal, en especial en un marco inflacionario, como ii) modifi-
caciones que sigan periddicamente las fluctuaciones de los ingresos de
exportaciébn, provocan variaciones irregulares en el nivel del tipo de
cambio real, lo que genera inestabilidad en las relaciones de precios entre
bienes extranjeros y nacionales, con la consiguiente incertidumbre y
trastornos para la economia interna.

La inestabilidad cambiaria tiende a reducir la capacidad de identifi-
car ventajas comparativas. Suele afectar con mayor intensidad las expor-
taciones nuevas, las realizadas por empresas cuyos mercados son menos
diversificados y las que enfrentan mayores dificultades de acceso al
sistema crediticio. En consecuencia, la inestabilidad de la politica cambia-
ria, si bien afecta todas las exportaciones, tiene un sesgo contra las no
tradicionales. El sesgo también alcanza a las empresas de propiedad
nacional, en comparacién con las transnacionales. Estas Gltimas, gracias a
la diversidad de los mercados (geograficos de productos y financieros) en
que operan, estin en condiciones de cubrirse mejor de los riesgos de
cambio, pueden anticipar o postergar aportes o reintegros de cada filial y
poseen un acceso mas expedito a los mercados financieros.

Por lo tanto, por una parte es conveniente que la cotizacién cambia-
ria se modifique en forma continua y simultinea con la evolucién prevista
0 programada del proceso inflacionarsio, y por la orra, que se guie por la
tendencia mostrada por las proyecciones de balanza de pagos, trarando de
evitar que las fluctuaciones de corto plazo de los términos del intercambio
0 de los movimientos de capitales se transmitan hacia la economia
nacional. Una politica cambiaria que concilie estas dos caracteristicas es lo
que se ha llamado tipo de cambio programado (Ffrench-Davis, 1979,
caps. Vy VI).

1) Latasa de interés. La tasa de interés es otra variable con significa-
€ién macroecondmica. La propuesta ortodoxa es que se deje libre y se
regule indirectamente mediante variaciones de la liquidez. Segin ese
enfoque, en paises de economia pequefia. la liberalizacidn de las tasas
significaria su igualacion con la tasa internacional,
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Las experiencias de liberacién han demostrado que las tasas externa |
e interna no se igualan, que las internas resultan muy inestables y
superiores a las internacionales, y que los miargenes de intermediacién '

_internos (comisiones) se elevan apreciablemente (Arellano, 1985;
Frenkel, 1983; Ramos, 1984; Sarmiento, 1984). Por ejemplo, en los
paises del Cono Sur, las tendencias predominantes parecen haber sido de
un deterioro del apoyo del sistema financiero al desarrollo productivo. La
inversion se ha visto enfrentada a tasas de interés muy fluctuantes y
elevadas y a préstamos de plazos muy breves, que deben renovarse
repetidamente. A consecuencia de ello, resulta un marco mas bien pro-
penso a las actividades especulativas. Ese resultado se reforzé en los casos
en que, ademas, se liberalizaron los movimientos de capitales (Bacha,
1983 y 1986).

Las experiencias de tasas excesivamente subsidiadas tampoco han
resultado satisfactorias. En respuestaa ello, entre los paises que lograron
incrementar la inversién se observa que varios realizaron reformas
financieras heterodoxas: controlaron los movimientos de capirales y los
préstamos internos orientindolos hacia la inversién, establecieron tasas
reales de interés activas positivas pero muy moderadas, y crearon canales
de financiamiento de largo plazc. El Brasil y Colombia se sittian mis bien
dentro de este otro enfoque.

En el marco de una reflexién neoestructuralista, las recomendacio-
nes que resultarian de la experiencia de los afios recientes serian las de |
tasas de interés reguladas en niveles positivos reales, de una accion
publica dirigida a alargar los plazos de operacién, y la asignacién del
crédito preferentemente como un factor de promocién de la produccién.

111) Politica comercial y efectus macroecondmicos. La polituca aran-
celaria (o mas propiamente la de importaciones) ejerce tres efectos que se
pueden clasificar como macroeconémicos, los que deseamos destacar
aquf.’®

Primero, la liberalizacién indiscriminada de las importaciones, enel
marco tradicionalmente imperante en América Latina, cambia los precios
relativos del mercado y las disponibilidades de bienes y variedades de
€stos en favor del consumo. Junto con las facilidades crediricias existentes |
en un mercado financiero liberalizado, se produce un desplazamiento de
ahorro hacia el consumo, directamente o a través del sistema financiero.
De hecho, en virtud de las reformas del sistema financiero efecruadas en
el Cono Sur, éste captd ahorros adicionales pero luego los reorienté en
parte significativa hacia el consumo. De esta manera, se produjo la
aparente paradoja de un aumento notable de los fondos caprados por el
sistema financiero, junto con una reduccién del ahorro nacional efectivo. |
Es ilustrativo el hecho de que en su apertuta al exterior, paises como el |
Brasil, Colombia y la Repiblica de Corea no hayan liberalizado indiscri-
minadamente las importaciones de bicnes de consumo. De qué sirve al |
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consumidor enfrentar una gran variedad de productos y precios interna-
cionales si en sudimensién de productor est4 cesante o quebrado. No es la
forma mads eficaz de defender al consumidor. El camino apropiado es un
sistema de proteccion selectiva a la produccién y la creacién de condicio-
nes propicias para un proceso dindmico de inversiones.

Segundo, la liberalizacién indiscriminada de las importaciones en
rubros donde es importante la diferenciacién del producto, contribuye a
segmentar la demanda interna y a dificultar la operacién de los producto-
res locales. Ello es un importante obsticulo al desarrollo de la produccién
de rubros como el de bienes durables y sus partes y piezas.

Tercero, un atributo extra que posee el arancel es que, en la medida
en que es selectivo, contribuye a hacer mas visibles en el mercado rubros
en los cuales hay oportunidades de inversién, lo cual puede ser un factor
movilizador del ahorro y la capitalizacién. En otros términos, un arancel
selectivo permite reasignar mejor los recursos produciivos y contribuir a
un aumento de su dotacioén.

Cuarto, la politica de importaciones también ejerce efectos macro-
econdmicos sobre las importaciones. Ello se produce a través del impacto
sobre el costo de los insumos importables y sobre el tipo de cambio que
enfrentan los exportadores. I.a falta de consideracion de este efecto
constituyo un vacio importante de las politicas comerciales utilizadas en
América Latina en el pasado. El problema se puede resolver con politicas
de incentivos compensadores a la exporracion (Ffrench-Davis, 1979,
cap. VIII).

Los mencionados efectos macroeconémicos de la politica de impor-
taciones son sin duda significativos para una politica de desarrollo pro-
ductivo. Ademis, hay efectos macroeconémicos sobre la asignacién de
recursos, lo que reviste importancia para la eficiencia de las estructuras de
produccién que se conformen a mediano plazo. Este tépico se abordari a
continuacidn.

2. Politicas para ei desarrollo de
ventajas comparativas

Dentro de un marco macroeconémico apropiado, hay dos grupos de
Politicas que pueden ayudar a que el mercado, por intermedio de empre-
Sas privadas y publicas, identifique ventajas comparativas y actie para
Materializarlas. Un grupo comprende variadas formas mediante las cua-
les el gobierno modifica las condiciones de demanda y la disponibilidad y
Efllidad de recursos productivos. La otra comprende las diversas interven-
Fl("‘zes respecto del exterior, rales como la PUHIECH arancelaria ¥ los
INcentivos a las exportaciones.
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a) Intervemciones internas

Nos limitaremos a mencionar aqui algunos tipos de acciones publi-
cas globales que afectan el desarrollo de ventajas comparativas.
Un primer grupo consiste en la infraestructura ptblica’disponibili-

dad de agua, energia, carreteras y puertos, entre otros. Sin duda, su

localizacién altera los perfiles de las ventajas comparativas de mercado.
El cardcter de bienes piiblicos que poseen y su indivisibilidad impiden una
politica estatal absolutamente neutral al respecto.?” Esto acontece al
margen de si por sus servicios se cobran tarifas que cubren o no sus costos
de produccién,

-

Un segundo grupo comprende la salud publica, la educacion y la
capacitacion técnica. La primera influye sobre la productividad de la mano
de obra y sobre su capacidad para aprender. Las politicas de educaciény
capacitacién, seglin su concentracién en determinadas aptitudes y/o
actividades productivas, también pueden influir en forma decisiva sobre
el perfil de ventajas comparativas que se alcance. Cierta coordinacién
entre la oferta y la demanda es crucial para favorecer tasas elevadas de
utilizacién y de formacidn de recursos. Dados los periodos de maduracién
involucrados, esperar que la demanda del mercado determine la oferta, 0

que cambios en la oferta sean los que provoquen ree