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INTRODUCCION Y AGRADECIMIENTOS

El objetivo central que movio al ILPES a proponer este
Seminario a las diversas entidades organizadoras y
patrocinantes, fue el de retomar la preocupacién por el
desarrollo y por los temas del mediano plazo que habian
caracterizado el pensamiento econémico de la region en
décadas precedentes. Esta preocupacién resulta mas urgente
en un momento en que las propuestas tradicionales para
enfrentar los desafios de la deuda externa, de ajuste y
crecimiento dan claras sefiales de agotamiento y en que las
tendencias de la economia internacional se muestran
particularmente hostiles para los requerimientos de los paises
endesarrollo.

La reciente reunién de la CEPAL en México (enero-1987), al
comprobar que el resultado de las politicas ortodoxas de ajuste
ha conducido en muchos de nuestros paises a un deterioro en
el aparato productivo que compromete seriamente su
reactivacidon sostenida, llamaba a un rescate urgente de la
capacidad de crecer y de transformar nuestras economias, a
partir de un esfuerzo sistemaético y deliberado por parte de los
gobiernos y sociedades civiles para promover el desarrollo.
Reconociendo la pluralidad de esfuerzos nacionales. y la
diversidad de estrategias posibles para dicho esfuerzo, el
documento presentado por la CEPAL a dicho evento concluia
en que los escenarios mas apropiados para dicha tarea serian
aquellos que permitan la movilizacién de las energias sociales
tras proyectos de renovacién nacional en marcos democraticos
y participativos.

Lo anterior constituye una adecuada descripcién de las
principales inquietudes presentes en el Seminario. En un
ambiente de creciente interdependencia econdmica, con
severas restricciones financieras y comerciales soktre el disefio
de las politicas publicas nacionales, resulta claro que la
renovacion del crecimiento y del desarrollo, exigen un particular
esfuerzo de reflexiéon en ambitos tales como la insercién en la
actual economia internacional, el rol del Estado en un desarrollo
alternativo, la articuiacién y desempefio de los diversos actores



sociales y las relaciones entre sectores productivos, por
mencionar algunos de los temas examinados en este Semi-
nario.

Cualquiera sea la evolucién futura de las politicas econd-
micas internas, los paises de la region deben readecuarse a los
cambios estructurales que estan aconteciendo en la economia
internacional. Esta exigencia -lo mismo que la forma en que se
encare el tema de la deuda externa- puede abordarse con
distintas estrategias, y por cierto, con diversas repercusiones
sociales. De alli entonces el interesante debate sobre alter-
nativas en materia de estrategias de desarrolio que empieza a
gestarse en laregion.

El propdsito de este Seminario fue recoger parte de ese de-
bate, fomentar el intercambio de experiencias nacionales y dar
origen a un libro que facilite la difusién del pensamiento recien-
te sobre desarrollo latinoamericano.

Se contd para ello con el valioso apoyo de la oficina del
PNUD en La Paz y del ILDIS. Vayan pues los agradecimientos
para el sefior Timothy Painter, Representante Residente del
PNUD en Bolivia y para la sefiora Maria Eugenia Carrion, funcio-
naria de esa representacion, asi como para el sefior Heidulf
Schmidt, Director del ILDIS, sin cuya concertaciéon de esfuer-
z0s, lo anterior no hubiese sido posible.

Del mismo modo, los sinceros agradecimientos para el sefior
Carlos Guzman Cdrdova, Director General del Postgrado de la
Universidad Mayor de San Andrés, en cuyas aulas se llevé a
cabo el Seminario, beneficiandose con la cordial hospitalidad de
dicha casa de estudios y con el estimulante desafio intelectual
de los participantes del Postgrado en Ciencias del Desarrollo
(CIDES) de dicha Universidad.

Cabe una mencién especial al trabajo eficaz y generoso de
Horst Grebe antes, durante y después del Seminario, lo que
permitié lograr un evento de singular nivel y su posterior edicién
en el presente libro. La relevante categoria académica de Horst
Grebe y la de Alberto Couriel, presentes ambos durante todo el
transcurso del Seminario, permitié desarrollar el evento en un
ambiente de excelencia profesional y de profundo conoci-
miento de la realidad latinoamericana. A ellos dos los mas sin-
ceros agradecimientos.



PRESENTACION

El Seminario conté con la participacion de expositores de
CEPAL, ILPES, FLACSO, PREALC y con la presencia de
conferencistas nacionales de Bolivia, Peni, Venezuela y
Uruguay.

La partida estuvo a cargo de Osvaldo Rosales (ILPES), a
quien correspondi6 la presentacién del tema: "Marco externo,
estrategias de desarrollo y ajuste estructural”. Se examinan allf
criticamente las recientes propuestas sobre ajuste estructural,
poniendo de relieve los conflictos de estas propuestas con la
teoria econdmica, con las tendencias de la economia mundial y
con las propias experiencias de desarrollo en paises de
industrializacion reciente. Se pone especial énfasis en el rol del
Estado en las estrategias de industrializacion y de comercio
exterior, en la medida que el tnico ajuste estructural funcional a
las necesidades del desarrollo latinoamericano es aquel que
permita una transformacion de su aparato productivo y una
insercién menos vulnerable en la economia internacional. En
ese sentido, se propone una nocion de "cambio estructural”
que recoge las ideas bdsicas del pensamiento econdémico
latinoamericano y que conduce a una urgente recuperacion de
los niveles de inversion y crecimiento, dirigiendo el esfuerzo
productivo hacia una insercion selectiva en la economia
mundial. Se rescata aqui la experiencia de paises de industria-
lizacion reciente en los cuales se comprueba la existencia de un
papel rector del Estado en la adopcion de las lineas estraté-
gicas del desarrollo, una alta complementariedad entre plani-
ficacién y mercado y una eficaz combinacion de politicas de
proteccion del mercado interno y de promocion de expor-
taciones.

El articulo siguiente corresponde a Alvaro Garcia (PREALC),
quien se preocupa de las condiciones necesarias para un
desarrollo con equidad, en el marco de las actuales
restricciones que enfrentan las economias de la region. En su
trabajo "Ajuste estructural con equidad: propuesta de politica”,



Garcia pasa revista a las condicionantes de mediano plazo de
los desequilibrios estructurales de las economias latinoame-
ricanas: su especializacion comercial empobrecedora, la hetero-
geneidad y vulnerabilidad en la estructura productiva y la
distribucion concentrada del ingreso. De alli se deriva que un
desarrollo con equidad exige un proceso de lransformaciones
gue aborde simultaneamente los tres déficit que enfrentan los
paises de la region: el externo, el de inversion o crecimiento y el
social o de pobreza. Cuantifica estos tres tipos de deuda para
un grupo de paises latinomericanos, formulando un modelo
gue estima las magnitudes de estos déficit como porcentaje
del PIB y que ayuda a discutir la viabilidad de atencion
simultdnea de estos tres tipos de deuda. La conclusién general,
mds alla de diferencias nacionales, es que los paises tienen que
establecer prioridades en la atencion de estos desequilibrios.
Culmina el trabajo con una propuesta de ajuste expansivo que
readecue la estructura productiva y que permita un crecimiento
mas autosostenido y equitativo. Para ello, la propuesta se
preocupa de materias como la politica de inversién y de
composicion del crecimiento, politicas de empleo productivo y
de superacion de la pobreza y politicas de distribucién del
ingreso.

A continuacion, se examiné el tema de las politicas
agricolas, con particular referencia a la seguridad alimentaria y a
las politicas hacia el campesinado. Estuvo bajo Ia
responsabilidad de Alexander Shejtman (CEPAL-FAQ), quien
llamo la atencion sobre el alto peso relativo que tiene el
campesinado en la provision de alimentos para un conjunto de
paises latinoamericanos. De alli se infiere la necesidad de
politicas especificas de apoyo a este sector como eslabon
decisivo de cualquier politica de seguridad alimentaria.
Shejtman alude en su articulo "Seguridad alimentaria,
campesinado y agroindustria” a la importancia de politicas de
descentralizacion que permitan una mayor participacion del
campesinado en el disefio y ejecucion en las diversas fases del
proceso agricola, asi como por una distinta articulacién entre la
agricultura, la industria y los servicios, abandonando las
tradicionales visiones sectoriales por enfoques que privilegien
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las articulaciones y los enlaces entre los diversos sectores. De
este modo, las politicas de desarrollo agricola, sin perder su
especificidad, se insertan de un modo mas funcional en el
debate sobre opciones de especializacion productiva. Un
interesante corolario de esta propuesta es que las tareas de
industrializacion no aparecen desligadas de la atencién a la
agricultura, eslabon débil en el proceso latinoamericano de
industrializacion.

La presentacion de Gerver Torres (COPRE, Comision
Presidencial de Reforma del Estado, Venezuela) vers¢é sobre
"El rol del Estado en la nueva economia venezolana" . Torres
examina la informacion y los trabajos disponibles sobre tamano
del sector publico y crecimiento econdmico, concluyendo en
que la evidencia empirica, lejos de descartar una importante
asociacion entre tamafio del sector publico y crecimiento
econémico, tiende a confirmar que el desarrollo econémico se
relaciona con un rol activo del Estado en el disefo y gestion de
las politicas que posibilitan el crecimiento. Ciertamente no se
trata de cualquier Estado sino de uno mas eficiente, selectivo y
descentralizado que en el caso latinoamericano es tipico, y en
ese sentido, Torres avanza algunas propuestas en orden a
incrementar la capacidad efectiva del sector publico para
formular y ejecutar la politica economica. El autor sefiala como
este tema se liga desde el inicio con consideraciones politicas e
institucionales que se orientan a fortalecer el contexto
democrdtico en que se desenvuelve el proceso de politica
econdmica. En el marco de esas preocupaciones, concluye su
trabajo con un listado de sugerencias, con especial énfasis en
el caso venezolano, que resume en su propuesta: "pasar del
Estado para la distribucion hacia un Estado para la produccion".
Esto significa, un Estado que intervenga mds selectiva y
estratégicamente, mediante mecanismos compatibles con el
mercado; que flexibilice los procesos econdmicos; que
promueva la competencia; que desconcentre y descentralice la
economia; que promueva la competitividad internacional y que
articule la politica econdmica y la politica social.

Seguidamente Horst Grebe (FLACSQ) expuso el tema
“Bolivia: Opciones de insercion comercial externa politica indus-
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trial alternativa *. En su trabajo, Grebe resefia sintéticamente los
rasgos fundamentales de la crisis economica en Bolivia,
destacando las dificultades emergentes del agotamiento del
patron de desarrollo estructurado en torno a la produccion
minera. Sobre esa base, se intenta luego sefalar los elementos
de un esquema de crecimiento econd-mico y desarrollo
democrdtico, fincado en un proceso activo de reinsercion en el
comercio internacional a partir de un modelo alternativo de
industrializacion. Esta propuesta parece diferir sustancialmente
de los enfoques neoliberales de politica econdmica que
predominan en algunos paises de la region, y de un tiempo a
esta parte, también en Bolivia.

La presentacion de Alberto Couriel "El disefio de estrate-
gias alternativas: desafios, opciones y actores” constituyé una
suerte de resumen de las presentaciones y de los debates de
los dias precedentes. Couriel sistematizo los desafios de corto
y mediano plazo, deteniéndose, en el primer caso, en la tesis
de la co-responsabilidad de la deuda y en las posibilidades de
reactivacion en un marco alternativo de politica econdmica y, en
el segundo, en la transformacion de la estructura productiva y
en la busqueda de una insercion internacional dindmica. Mas
adelante, en el tema de los agentes econdémicos y sociales,
Couriel documenta ampliamente el tema de la concertacion y de
las alianzas, acudiendo a la experiencia uruguaya reciente, la
que le es muy cercana, habida cuenta de su propia participacion
en la mesa de concertacidn y en el debate de politica econd-
mica en el Uruguay post-dictatorial.

La exposicion de César Ferrari, Director Técnico del Instituto
Nacional de Planificacién de Perd, cerré el Seminario con la
expresion concreta de un pais que intenta una estrategia alter-
nativa. En su disertacion, el Vice-Ministro de Planificacion puso
de relieve la novedad del diagnéstico y del disefio de politica
econémica en la actual administracién. Se refiri6 a la "planifi-
cacion esencial’, como aquella en que -junto con la gestién de
los agregados econémicos, al estilo de la planificacién indicativa-
se aspira a un manejfo de los precios basicos (salarios, tasa de
interés y tipo de cambio) en armonia con la modificacién de la
estructura productiva en el mediano plazo.
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Ferrari destacé los buenos resultados de la economia
peruana en el afio 1986, sefialando cémo ello obedecia, en
ultima instancia, a la aplicacion de una politica econdémica
distinta a la ortodoxia en boga. Los principios fundamentales de
la politica econémica aplicada por Perd, los resumié Ferrari en
los siguientes: concertacion entre los agentes econémicos y
socjales para generar un marco estable de desarrollo;
independencia decisional, para que las decisiones se ajusten a
los intereses nacionales y, finalmente, la conviccién que el
desarrollo en Perti se hace sobre los propios recursos o
sencillamente no se hara.

Estos tres principios, finalizando ya esta presentacion, son
una excelente sintesis del debate originado en el Seminario y
sefalan el camino por el que habran de transitar nuevos trabajos
sobre el urgente tema de las estrategias de desarrolio
alternativo en Ameérica Latina. Contribuir preliminarmente a ese
esfuerzo, coordinando trabajos y experiencias de diversos
centros académicos e institucionales de la region, fue el
objetivo de este evento. El objetivo habra sido logrado, si esta
publicacién ayuda a motivar el debate sobre los temas aqui
mencionados.

Osvaldo Rosales
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MARCO EXTERNO, ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO Y AJUSTE ESTRUCTURAL

Osvaldo Rosales (ILPES)

SINTESIS Y CONCLUSIONES

Bl éxito indudable de un nimero limitado de paises de
reciente industrializacién (NIC's) en incrementar su participacion
en el comercio mundial, y particulamente en las exportaciones
de manufacturas (ver cuadros 1, 2 y 3) ha inducido a que el
debate sobre estrategias de desarrollo privilegie creciente-
mente el rol de las exportaciones. Ello se ha visto facilitado por
el desencanto con las politicas de sustitucién de importaciones
y por el accionar de las agencias multilaterales de financiamiento
que tienden a preconizar el paradigma del desarrollo exo-
dirigido.

Resulta incuestionable que la region enfrenta el desafio de
mejorar la calidad de su especializacion, buscando una
insercion nacional activa y mas radicada en las areas dinamicas
del comercio internacional. Ello, en primer lugar, supone como
requisito previo eliminar la sangria que representa la actual
transferencia neta de recursos al exterior 1/. De otro modo, no
puede pensarse seriamente ni en reactivacion sostenida ni
menos en transformacion de la estructura productiva.

La experiencia de diversos paises en desarrollo conduce a
concluir que el dinamismo exportador se asocia estrechamente

1/ En el periodo 1982-1986, América Latina ha transferido recursos netos al
exterior por US$ 132.000 millones, lo que hace una transferencia promedio
anual de US$ 26.400 millones. Como el ingreso promedio por habitante
latinoamericano es de US$ 1.800, ello significa que cada afio de este
periodo, la regién ha transferido al exterior --basicamente a la banca
acreedora-- el ingreso equivalente al de 14.7 millones de sus habitantes.
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a la exportacion de manufacturas. (Ver cuadro 4.) Por tanto, una
politica sostenida de exportaciones no puede verse aislada del
disefio de la politica industrial. En ese sentido, la necesidad de
una nueva industrializacion latinoamericana es crucial para
ayudar a mejorar la competitividad, equilibrar la balanza industrial
y otorgar mayor importancia a la promocién tecnolégica y a la
innovacion, pilares de la competitividad en el mediano plazo.

Las economias de la regién deberan enfrentar en los
préximos afios un inevitable ajuste estructural. Sin embargo,
dependiendo del caracter pasivo o activo, agregado o seiectivo
de las politicas publicas de desarrollo, las consecuencias
economicas y sociales pueden ser muy diferentes.

Esta fuera de discusion que nuestras economias deberan
orientar una mayor parte de sus recursos hacia las
exportaciones y hacia la sustitucion eficiente de importaciones.
Ahora bien, esto puede darse en un contexto de crecimiento,
de recuperacién de la inversiéon y de diversificacién de la
estructura importadora, lo que seria un escenario favorable.
Pero también puede darse un ajuste estructural -en el sentido
de mutaciones en la estructura productiva- con una situacion de
estancamiento, de retroceso inversionista y de creciente
especializacién en exportaciones primarias. Este segundo
escenario conduce a una especializacién empobrecedora, a un
ajuste regresivo que desarticula cada vez mas el aparato
productivo, que obliga a vivir pendiente de los ajustes de corto
plazo en balanza de pagos, privilegiando la reduccion de la
demanda interna, con las inevitables secuelas recesivas.

Un elemento central en la propuesta neoliberal de ajuste
estructural es la reduccién del tamafio econémico del Estado y
el fomento de su creciente prescindencia en el ambito
econémico, circunscribiendo su accionar a algunas politicas
sociales y a la estabilidad de las politicas publicas (Balassa,
1986). La estabilidad de las politicas ptblicas, requisito crucial
de desarrollo, no se entiende en esta propuesta como el
resultado de la concertacion de proyectos politicos de mediano
plazo entre agentes sociales y econémicos, sino como la
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aplicacion tecnocratica de reglas de politica econdémica
inspiradas en el enfoque de expectativas racionales. Esta
concepcidn de la politica econémica en nada condice con las
difundidas experiencias del Sudeste asidtico, ni mucho menos
con las caracteristicas de! actual orden econémico internacional
gue exige altas dosis de flexibilidad y selectividad en la politica
econdémica para adaptarse a los shocks externos y para mejorar
lapropia insercién internacional.

La no-intervencién econdémica del Estado, en todo caso,
requiere ser acotada empiricamente. En efecto, en la practica,
el discurso neoliberal ha demostrado ser altamente compatible
con una politica de gestién estatal del mercado de trabajo como
norma, y del sistema financiero en sus momentos de crisis.

En el mercado del trabajo, el discurso neoliberal -particular-
mente la experiencia chilena- se ha visto violentado por una
practica estatal que limita severamente la organizacién sindical y
las reivindicaciones asalariadas. Sin duda, esto afecta la eficien-
cia global del sistema econémico -ni qué decir de la equidad- y
genera la existencia de "rentas econémicas” para los empre-
sarios, esto es, ganancias no asociadas a la productividad ni a la
escasez relativa del factor capital.

En el caso de los sistemas financieros, la misma experiencia
del Cono Sur -y la de otros paises de la regién que tienden a
adoptar el discurso neoliberal- muestra el accionar decisivo de
un Estado en rescatar el sistema financiero, evitando su
quiebra. Ello se ha dado en un contexto de elevados subsidios
al sistema financiero -compra de carteras vencidas, aval publico
de la deuda bancaria privada, aportes de capital- subsidios nada
de transparentes, escasamente vinculados al fomento de la
actividad productiva y ciertamente no dirigidos a favorecer a los
sectores mas pobres de la sociedad.

Bien puede hablarse entonces de un accionar también
selectivo del Estado neoliberal. En este sentido, el debate
debe apuntar a definir los beneficiarios netos de la selectividad
econémica del Estado, de acuerdo a la estrategia nacional de
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desarrollo, compatible con el cambio estructural. Ello significa
definir esa selectividad a través del debate nacional, estable-
ciendo los vinculos funcionales entre el marco politico y el
disefio y gestién de la politica econémica. Estos subsidios y
selectividad de la politica econdémica pueden darse en un
contexto autoritario o en uno democratico, en un sistema de
comunicaciones sociales cerrado 0 en uno abierto, y ciena-
mente los resultados y beneficiarios seran distintos en cada
caso.

A. Ajuste estructural y cambio estructural 2/

Ciertamente existe una diversidad de capacidades nacio-
nales para afrontar el ajuste estructural. Ello depende de la
estructura del comercio exterior, de la estructura productiva y de
la capacidad tecnoldgica, de las posibilidades del sector publico
y de la estructura y funcionamiento del sistema financiero, por
mencionar sélo aigunas de las grandes &reas involucradas.

En todo caso, si se aspira a una nocién de desarrollo donde
los objetivos centrales sean “crecer, transformar la estructura
productiva, mejorar la distribucién de los frutos del crecimiento,
lograr un mayor grado de autonomia y disminuir la vulnerabilidad
externa, y avanzar hacia sociedades participativas y demo-
craticas" (CEPAL, 1986), resulta claro que no es posible
esperar ajustes estructurales funcionales a esta estrategia en
economias estancadas, con inversion decreciente y transfi-
riendo recursos netos al exterior 3/.

La discusién actual sobre grado de apertura de las econo-
mias no es sélo un debate macroeconémico. En el actual con-

2/ Las ideas de este capitulo son altamente tributarias de sugerencias de A.
Couriel. De él proviene también la idea de recuperar y actualizar la nocién
de cambio estructural.

3/ Entre 1981-1985 el PIB por habitante ha caido en 8.6% y en 12.4%, si se
excluye del célculo a Cuba y Brasil, las economias de mayor crecimiento en
la regién. El deterioro en el coeficiente promedio de inversién es
espectacular: en 1980 era de 23.7% sobre el PIB y en 1985 sélo de 15.9%,
esto es, una caida de 1/3. En los casos de Argentina, Chile, Perd y
Uruguay, dicha caida es del 50% (CEPAL, 1986).
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texto de interdependencia econémica mundial, ello alude a las
caracteristicas del propio modelo de desarrollo. En ese sentido,
el desafio de la regidn consiste en el disefio de estrategias
capaces de fusionar los elementos de crecimiento, estabili-
zacién y reestructuracién (Bradford, 1986), en presencia de un
marco externo notablemente hostil a los requerimientos de los
paises endesarrolio.

En este sentido, la actual preocupacidn por el ajuste
estructural es un reconocimiento de las trabas estructurales al
desarrollo de nuestras economias, elemento central en el pen-
samiento estructuralista sobre el desarrollo que se ha venido
originando en la region.

Dicho diagnéstico estructuralista sobre la regién pone
énfasis sobre tres areas:

i) un patrén de insercién comercial que conduce a una
especializacion empobrecedora;

i) un patrén productivo desarticulado y vulnerable,
altamente heterogéneo que concentra el progreso técnico,
incapaz de absorber productivamente el incremento de la
fuerza de trabajo, y

iii) una distribucién del ingreso altamente concentrada y
excluyente que evidencia la incapacidad del sistema
econdmico para reducir significativamente la evolucién de la
pobreza extrema.

Estas tres areas estan altamente relacionadas y exigen un
tratamiento integral y simultaneo. Ello es lo que se ha querido
recoger en la economia del desarrollo en la regién con la
expresion "cambio estructural”: la necesidad de conformar una
estructura productiva que mejore la insercion comercial de
nuestros paises, que incremente la generacién de empleo
productivo, reduciendo la heterogeneidad estructural, de modo
de mejorar la distribucién del ingreso y reducir la pobreza
extrema.
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Resulta obvio que, dadas estas preocupaciones, el cambio
estructural no puede reducirse a maximizar el crecimiento. Se
requiere una particular preocupacioén por: i) la composicién de
este crecimiento, ii) el cardcter de las politicas tecnoldgicas,
iii) el tipo de inversion, iv) el tipo de vinculo entre agricultura e
industria, v) la composicion del empleo, vi) el tipo de
financiamiento, etc., por mencionar algunas de las areas que
califican al tipo de crecimiento compatible con el cambio
estructural (ver Garcia, 1987).

A estas alturas del debate resulta pertinente preguniarse:
¢qué ha pasado en los 80 con las trabas estructurales al
desarrollo en América Latina? Si, como parece obvio, resulta
que ellas se han acrecentado y combinado con inéditas restric-
ciones coyunturales, entonces debe necesariamente concluir-
se en la necesidad de preocuparse por la economia politica del
cambio estructural.

Dicha economia politica admite, como unico contexto
econémico valido, uno de dinamismo y equidad. En lo politico,
la viabilidad del cambio estructural se refuerza en un escenario
de concertacidn social en torno a un proyecto nacional de
desarrollo.

Visto de esta forma, el ajuste estructural aparece como un
subtema del cambio estructural, con lo cual el examen de la
estabilidad de las politicas publicas, la Iégica de decisién de los
procesos de inversion y financiamiento, la estructura produc-
tiva, la insercién internacional y la institucionalidad de los
mercados de factores, por ejemplo, deben examinarse bajo el
marco mas inclusivo de los impactos econdmicos, sociales y
politicos del cambio estructural.

La CEPAL privilegia en un documento reciente esta dptica
de andlisis, al recordar que el desarrollo no es un proceso
espontaneo; requiriéndose, por tanto, de un esfuerzo
sistematico y deliberado por parte de los gobiernos vy
sociedades civiles para promover el desarrollo. El documento
mencionado admite la pluralidad de vias nacionales y la
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diversidad de estrategias posibles, sin embargo, destaca que
probablemente los escenarios mas adecuados para este logro,
serdn aquellos que permitan la movilizacién de energias
sociales tras proyectos de renovacion social en marcos
democraticos y participativos (CEPAL, 1986).

Es por ello que la discusién sobre ajuste estructural y mas
aulin sobre cambio estructural, no puede desligarse del debate
que en la regién comienza a desarrollarse sobre un Estado mas
eficiente y democratizado, sobre una sociedad civil fortalecida y
sobre proyectos de desarrollo que estimulen la equidad, la des-
centralizacion y la participacién en lo social y politico y la flexi-
bilidad, la competitividad y la adaptaciéon estratégica en lo
economico.

B. El ajuste estructural visto desde los paises en
desarrollo

En realidad, el ajuste estructural es una antigua bandera del
Tercer Mundo que hoy aparece desde el Norte, remozada y con
un nuevo contenido, altamente divorciado de los intereses del
Tercer Mundo. La plataforma del Grupo de los 77 hace mucho
tiempo que incluye la necesidad de un ajuste estructural en la
economia mundial, con sugerencias de politicas para diversos
campos de las relaciones econdmicas internacionales, desta-
cando entre ellos:

a) Fortalecimiento del sector de productos basicos,
incluyendo medidas para la estabilizacién de los ingresos de
exportacién, una mayor elaboracién y procesamiento local y una
mayor participacién del Sur en la comercializacién y distribucion.

b) Industrializacioh y comercio de manufacturas,
postulando metas de rdpida industrializacion y de incremento
en la presencia exportadora de manufacturas de los paises en
desarrollo (ped), lo cual requiere de ajuste estructural en los
sistemas industriales de las economias centrales, de manera de
permitir los cambios necesarios en las pautas de especializacién
internacional. Esto es, la necesidad de reconversion industrial
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en el Norte, de reduccion del proteccionismo para las manu-
facturas provenientes del Sur.

El objetivo de las actuales politicas de ajuste estructural
-impulsadas por el Banco Mundial- es bastante distinto. En
general, apunta a un vigoroso intento por gestar modificaciones
en la politica econémica de los paises deudores en particular, y
del Tercer Mundo en general, en el sentido de una creciente
desregulacion econdmica, privatizacion de actividades
econémicas, liberalizacién de los mercados comerciales y
financieros y mayor apertura a la inversion extranjera directa.

Los lineamientos basicos de esta propuesta de "ajuste
estructural" se pueden reducir a:

- creciente confianza en el mercado y en el sector privado y
gran desconfianza en la planificaciéon y el sector publico
para incrementar el empleo, 1a produccion y la eficiencia;

- acciones del lado de la oferta para movilizar los ahorros
internos domésticos y facilitar la inversién privada nacional
y extranjera, por medio de reformas impositivas inspiradas
en el ofertismo; acompafiando esto con reformas del
mercado laboral que incrementen la flexibilidad en la
contratacion y el despido;

- medidas de liberalizacion comercial y financiera,
reduciendo subsidios a la exportaciéon y las diversas
barreras al comercio, asi como alentando la inversién
extranjera directa (IED) y los flujos de capital;

- politicas de estimulo a la competencia y al accionar del
mercado, a través de la privatizacién de actividades, libera-
cion de precios y eliminacion de subsidios, de manera que
los precios actuen estimulando la eficiencia; 4/

4/ El debate teérico es antiguo al respecto. Senalemos, por de pronto, que

C ados libres no son sindénimos de mercados competitivos ni en
AD ib§o, de manera que mercados libres, pero concentrados y/o en
qulibrio entregan senales erréneas que no fomentan la eficiencia.

o
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- politicas monetarias y fiscales orientadas a reducir los
desequilibrios domésticos, la inflacién y a liberar recursos
para el sector privado;

- politicas que intenten frenar y revertir la fuga de capitales,
para lo cual se confia basicamente en politicas cambiarias
realistas y de tasa de interés elevada, asi como en la
confianza que el conjunto de estas politicas suscitaria en
los agentes econdmicos privados, nacionales vy
extranjeros.

La versidn mas decantada de este enfoque sugiere los
siguientes frentes y lineamientos de politica econdémica:
(Balassa, 1986).

i) orientacion al exterior, con tipos de cambio compe-
titivos, evitando la proteccién excesiva a las imporntaciones y
buscando incentivos a las exportaciones interna-
cionaimente aceptables;

i) aumento del ahorro interno y mejora en la
eficacia de su asignacion, con tasas positivas (no
excesivas) de interés real, politicas fiscales que alienten el
ahorro, reduccién de déficit presupuestarios y estimulos al
capital extranjeroyala lED;

i) reduccion en el tamafio y las responsabili-
dades del Estado, fomentando los procesos de desregu-
lacion y privatizacién, concentrando al Estado en politicas
sociales y politicas publicas estables;

iv) apoyo de paises industriales, el que se entiende
como critico para la viabilidad de esta estrategia. Este apoyo
externo, nada irrelevante, surgiria de un crecimiento econo-
mico mundial no inferior al 3% anual; la liberalizacién del
comercio en los paises industriales, evitando nuevas protec-
ciones a importaciones y subsidios a las exportaciones;
caida en la tasa de interés real via reduccién en el déficit
fiscal norteamericano y en los margenes de la banca
comercial acreedora y, finalmente, aporte de nuevos fondos
netos a Ameérica Latina del orden de los US$ 20.000
millones por afio.
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Ademas de las fuertes y razonables dudas que despierta la
posibilidad del apoyo de los paises industriales en los términos
descritos, parece destacar como objetivo estratégico en esta
propuesta -al menos, esa es la opcidn explicita de la
Fundacidn Heritage- el reducir las tareas econémicas del Estado
latino-americano, tanto en el ambito de la produccion directa de
bienes y servicios, como en el de regulador del proceso econd-
mico y social. El enfoque aqui presente se apoya en el paradig-
ma de la competencia, aspirando por esta via a mejorar la
eficiencia en la asignacién de recursos. En el plano interna-
cional, este enfoque se apoya en una concepcién estatica de
las ventajas comparativas, acompafada de supuestos optimis-
tas sobre el grado de competencia en la economia interna-
cional y sobre el efecto de arrastre que tendria la dinamica de
crecimiento en la OCDE sobre las economias en desarrollo.

La resistencia en América Latina a esta simplista versién del
desarrollo es pronunciada, dado que ella no recoge las comple-
jidades de la interaccién entre sector publico y privado ni mucho
menos la propia historia del desarrollo econémico en la regién.

Por el contrario, en la region tiende a predominar un enfo-
que de ajuste estructural que exige selectividad y visién
estratégica para definir sectores, prioridades y politicas
especificas. Esto exige, sin duda, un sector publico renovado y
mas eficien-te, pero ciertamente no debilitado.

En esta vision, se recuerda que el ajuste en la estructura
productiva se da en el mediano plazo, por lo tanto, las variables
decisivas son la inversién y el progreso tecnolégico, areas en
las cuales el esfuerzo publico y el desempefio de las empresas
publicas ha demostrado ser decisivo en nuestra region.

Por otro lado, se estima que el mercado y el juego de los
precios relativos, aun cuando importantes e insustituibles, son
insuficientes para un eficaz ajuste estructural, si no van
acompafados de politicas de demanda y de fomento directo y
selectivo ala actividad productiva 5/.

5/ Programa Nacional de Fomento Industrial y de Comercio
Exterior, 1984-1988, Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
agosto, 1984, México.
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C. El ajuste estructural y las propuestas del Banco
Mundial

El marco analitico. Los recientes préstamos de ajuste
estructural (SAL) son definidos por el Banco Mundial como
aquellos "destinados a apoyar programas de cambios en politica
econdémica y aspectos institucionales necesarios para modificar
la estructura de la economia, de modo de acercarse a latasade
crecimiento potencial y la viabilidad de mediano plazo de
balanza de pagos”, definicién que abarca el régimen de
comercio, las politicas del sector publico, asi como las reformas
institucionales.

El cambio de orientacién del Banco Mundial desde los
préstamos vinculados a proyectos hacia los SAL introduce un
cambio significativo en las caracteristicas det financiamiento
multilateral de los paises en desarrolio. Estos préstamos SAL
introducen una condicionalidad macroeconémica de mediano
plazo a los paises prestatarios, la que sumada a la condicio-
nalidad de conto plazo que caracteriza a los programas del FMI,
da origen a una "condicionalidad cruzada" que preocupa a los
paises en desarrollo.

Este nuevo enfoque del Banco Mundial de alguna forma
recoge las criticas a los programas tradicionales de ajuste
monitoreados por el FMI reconociendo implicitamente sus limita-
ciones. Por lo mismo, y estando aun en fase de elaboracién, los
SAL mantienen destacadas éreas de conflicto con los progra-
mas de ajuste del Fondo (de ahora en adelante, PAF).

Los esquemas PAF aspiran a establecer una posicién viable
de balanza de pagos (BP) bajo condiciones de libre comercio y
libre movilidad de capitales (Guitian, 1981) 6/. Aparentemente,
dicho enfoque podria conciliarse con la viabilidad de mediano
plazo en BP que postulan los SAL. Sin embargo, las propuestas
de SAL surgen justamente luego de comprobar la insuficiencia
de los PAF en el ajuste de BP.

6/ Resta una ardua tarea analitica por definir dicha viabilidad en el actual con-
texto de mutaciones significativas en el sistema de comercio internacional
y en el acceso al financiamiento externo de los paises en desarrollo.
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La eficacia de un ajuste de BP radica en la posibilidad de
orientar los recursos hacia la produccion de bienes transables
-exportables e importables- y ello es un fenomeno que se da
en el mediano plazo, mediante cambios en la estructura de la
inversién y, por ende, en la estructura productiva. Se trata
entonces de modificaciones por el lado de la oferta que se dan
en el mediano plazo. En este sentido, los SAL apuntan
simultdneamente a influir sobre (W. Bank, 1985):

i) lareduccion en el déficit de BP;

ii) larecuperacion del nivel de ingreso potencial;

iii) los cambios en la estructura productiva para prevenir futuros
shocks externos;

iv) las politicas de estabilizaciény de BP.

Las modalidades de ajuste y financiamiento frente a shocks
externos se dividen en tres categorias:

i) politicas de absorcion, esto es, reducir el gasto interno
frente al producto. En teoria, esto puede lograrse aumentando
el ingreso proporcionalmente mas que el gasto interno o
incrementando la tasa de ahorro frente a un ingreso constante,
sin embargo, dadas las rigideces de diverso tipo en mercados
de bienes y factores, en la practica esta politica conduce a un
ajuste via reduccion de las importaciones, de las inversiones y
del crecimiento actual y futuro. Esto es, la conocida politica de
ajuste recesivo.

iy politicas de composicion del gasto o de reasig-
nacion, desplazando la produccion hacia transables,
fomentando las exportaciones y la sustitucion eficiente de
importaciones. Este es el elemento distintivo de las politicas de
ajuste y por definicién, opera en un periodo mas amplio que las
politicas de absorcién pues si bien en el corto plazo es posible
comprimir las importaciones y, por esa via, mejorar la situacién
de BP, en el mediano plazo es crucial aumentar la inversion, de
manera de modificar la estructura productiva hacia una mayor
produccion de exportaciones y sustitucién de importaciones;
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iii) politicas de financiamiento, sugeridas como el camino
mas apropiado para desequilibrios transitorios de pagos, asi
como para ayudar a resolver, en conjunto con otras politicas,
desequilibrios fundamentales pero no permanentes.

Las politicas PAF han privilegiado el ajuste en el corto plazo
con excesivo énfasis en politicas de absorcién, descuidando
los necesarios cambios de mediano plazo en la estructura
productiva y en la estructura de la inversion y del comercio
exterior. Aqui es entonces donde se plantean las diferencias
entre los PAF y las politicas de ajuste estructural (PAE) que
tienden a privilegiar los cambios de oferta en el mediano plazo.

Los PAF privilegian la reduccién del gasto interno y la
devaluacién, como instrumento reasignador. La combinacion
de estas politicas aumentaria las exportaciones netas, mientras
que una supuesta flexibilidad a la baja en precios y salarios en el
sector de bienes no transables, permitiria que el ajuste se diese
alli via menores precios y no via menor produccién y empleo.

Los PAF aplicados han resultado ineficientes y recesivos,
por el énfasis excesivo en la reduccién de la demanda interna,
por el monto muy elevado que se precisaba corregir, por la
inusitada rapidez con que debieron llevarse a cabo (CEPAL,
1986). Ademas en el corto plazo han sido inflacionarias pues el
principal instrumento usado para reasignar la demanda ha sido la
devaluacién, la misma que ha elevado el precio relativo de los
transables. Si a esto agregamos la rigidez a la baja de los precios
de bienes no transables, y los mecanismos vigentes de la
indizacion y expectativas, resulta que el ajuste se obtiene por
una caida innecesariamente severa en la producciéon-empleo
del sector no transable.

De este modo, las PAE para ser eficaces deben incluir un
paquete mas amplio que el recetario prescrito por la ortodoxia
en boga. Ciertamente no son suficientes las politicas de control
de la demanda y de reasignacion. Estas deben ir acompafadas
de politicas de inversién, de politicas de ingreso y de politicas
sociales.
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Por otro lado, las politicas de reasignacién -las que dada la
magnitud de la crisis puedan ser sobrecompensadoras
(aranceles, subsidios, créditos) (CEPAL, 1986)- deben ser
temporales y altamente selectivas. Igualmente las politicas de
control de la demanda deben ser selectivas pues las
reducciones agregadas del gasto sacrifican en demasia la
inversién, en circunstancias que otros items del gasto publico
tienen un menor costo alternativo en materia de reactivacion y
empleo.

Las politicas de inversién son fundamentales para promover
el cambio estructural, reasignando recursos hacia la produccién
transable, fortaleciendo las politicas tecnoldgicas, la
infraestructura y los servicios de apoyo a la produccion.

Un proceso de ajuste eficiente no puede apoyarse
entonces en una reduccién indiscriminada de la inversion. La
eficiencia del ajuste radica en el aumento de la produccion
transable, lo que exige una recomposicion de la demanda hacia
bienes no transables y una reorientacién de las inversiones
hacia la produccién de bienes transables (CEPAL, 1986).

En sintesis, no puede esperarse un ajuste eficiente de BP
en economias virtualmente estancadas y con coeficientes
decrecientes de inversion, como ha venido aconteciendo en
América Latina. El punto crucial entonces es discutir sobre las
politicas mas eficientes para orientar la produccién hacia los
transables -promocién de exportaciones y sustitucion eficiente
de importaciones- en el marco de las tendencias mas previsibles
del comercio y del financiamiento internacionales.

D. Fuentes de conflicto entre la teoria econémica,
las opciones nacionales de desarroilo y las poiiti-
cas de ajuste estructural

Mencionemos, en primer lugar, los conflictos potenciales
entre el actual accionar del FMI y fas politicas SAL.

Si bien las PAE requieren algin grado de restricciéon de
demanda para restaurar la estabilidad financiera, el eje de sus
preocupaciones esta en las medidas de oferta. Por ejemplo, en
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medidas orientadas a mejorar el transporte, el crédito, la oferta
de insumos, la infraestructura para la produccién de transables.
La probabilidad de conflictos entre estas politicas de ofertay los
techos crediticios y de gasto que acompafian a los PAF es
bastante alta.

Del mismo modo, a la hora de evaluar el desempefio de los
PAF y las PAE aparecen problemas de definicién de horizontes.
Los primeros definen su objeto de estudio entre 1 y 3 afios -a
veces mucho menos- y las segundas, no pueden sino ser
evaluadas entre los 5y los 7 afios (Woohimuth, 1985).

La propia base tedrica de los PAF se orienta a un ejercicio de
programacioén financiera, en tanto las PAE se desenvuelven en
un marco de programacion econémica del sector productivo.
Por lo mismo, el instrumental asociado a cada 6ptica es disimil y
puede enfrentar contradicciones en el corto plazo. Los techos
al crédito interno y al gasto fiscal, propios de los PAF, no tienen
por qué coincidir necesariamente con los criterios de
desempefio de las PAE. El desarrollo del sector transable en el
mediano plazo puede requerir -mas bien necesita- de subsidios
que chocan con la politica presupuestaria; los techos crediticios
pueden dificultar politicas de tasas de interés activa para
favorecer determinados programas de inversion (Wohimuth,
1985).

Se impone pues la necesidad de articular estas visiones de
corto y mediano plazo en aras de un ajuste expansivo. Parece
indudable que el horizonte de las politicas convencionales de
ajuste debe expandirse para permitir la modificacién de la
estructura productiva. Del mismo modo, estas politicas deben
incluir elementos de oferta en su evaluacién, buscando conciliar
los techos crediticios con los programas de inversién publica y
de gasto reasignado. Por otro lado, las PAE deben establecer
un sendero posible de objetivos macroeconémicos de corto
plazo compatibles con el ajuste estructural.

Las politicas del FMI contindan recibiendo severas criticas
en el &mbito técnico y politico por su sobre-simplificacion e
inflexibilidad en sus enfoques de corto plazo. En la actualidad,
el Banco Mundial se expone a una situacién similar en temas
politicamente mds controversiales y sin tratamientos técnicos
univocos. (Helleiner, 1986).
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Ello es asi porque los temas de ajuste de mediano plazo en
balanza de pagos -asociados como se sefialaba a la transfor-
maciéon en la estructura productiva- rapidamente terminan
siendo debates sobre estrategias alternativas de desarrollo. Es
ingenuo querer debatir dichos temas de ajuste sin una
definicién previa sobre el rol del Estado, el ambito de la empresa
privada, el grado y forma de la orientacién al exterior y la
distribucién del poder y del ingreso resultantes de la estrategia
de desarrollo. Huelga sefialar que esas definiciones previas no
son tecnocraticas y hablan de la necesidad de mecanismos
institucionales y politicos estables que permitan la expresion de
los diversos intereses y -ojala- su concertacion dinamica tras
proyectos nacionales de desarrolio.

En el plano técnico aparecen dificultades nada de despre-
ciables para la aplicacién de los SAL. Es preciso reconocer que
en materia de teoria econémica, es poco lo que sabemos sobre
la dinamica del ajuste econémico, sobre el "timing" y secuencias
de las reformas (Feinberg, 1986). Del mismo modo, habiendo
acuerdo sobre la necesidad de tipos de cambio apropiados, de
adecuadas tasas de ahorro e inversién y de politicas monetarias
y fiscales responsables, dicho acuerdo se ve dificultado a la
hora de definir el significado preciso de los calificativos:
"apropiado”, "adecuadas" y "responsables”. (Helleiner, 1986).

El estado actual de la teoria econdmica no permite dar
respuestas univocas sobre el transito de una situacién de des-
equilibrio a otra. En particular, es posible argumentar que, dadas
las estructuras de mercados y la distribucién de recursos en
economias periféricas, la forma especifica en que se transite de
una situacién de desequilibrio a una nueva posicién, influye
sobre esa posicion final. En otras palabras, el conjunto de poli-
ticas adoptadas para dicho transito no es neutro respecto del
objetivo final, lo condiciona tanto en términos de equidad
(distribucion social de los costos del ajuste) como en términos
de eficiencia estatica (interrelaciones entre mercados de bienes
y factores) y dindmica (impacto sobre la tasa y estructura de la
inversion). (Ffrench-Davis, 1987).

Tampoco el avance en la teoria macroeconémica permite
otorgar respuestas univocas al tema de la interaccion entre
variables reales y financieras, menos aun en contextos de crisis
de la deuda externa, fuga de capitales e inflacién destacada
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(Helleiner, 1986). El rol de la tasa de interés en el proceso de
ahorro, por otra parte, continda siendo incierto (IMF, 1985) y en
aquellos casos en que una alta tasa de interés activa incrementa
el ahorro financiero, de alli no se infiere ni teérica ni empiri-
camente que ello favorezca la inversion productiva (CEPAL,
1986). La profundidad y secuencia de las reformas de
liberalizacién comercial y financiera también plantea una serie de
delicadas opciones en politica econdémica, en la medida que los
efectos indirectos -y de signo no deseado- pueden ser
significativos sobre la estructura productiva, la inversion interna,
el empleo. Del mismo modo, Ia ejecucién simultdnea de estas
dos reformas introduce efectos de diverso signo y que actian
en diversos horizontes sobre la cuenta corriente y de capital. El
efecto neto, por tanto, de estas reformas continiia en la teoria
conuna importante dosis de incertidumbre (Zahier, 1980).

De igual forma, las propuestas recientes del Banco Mundial
estimulando a las economias deudoras a incrementar sus
incentivos a la IED, sustituyendo de este modo al financia-
miento bancario, subestiman el creciente proceso de concen-
tracion geogréfica de la IED en las economias centrales. Por
otro lado, desconocen el peso de variables de largo plazo,
como localizacién, abastecimiento, tamafio del mercado, en las
decisiones de las transnacionales y de la |ED (Moran, 1986). No
es descartable que si estas sugerencias de estimulo unilateral a
los incentivos a la IED fueran adoptadas conjuntamente por un
numero relevante de paises periféricos, el efecto mas probable
seria del de cuasi rentas para la IED, sin cambios positivos en la
recepcién neta de recursos externos por parte de los paises en
desarrollo. Como es conocido, en el centro de la propuesta de
ajuste estructural aparece la condena sistemética del Estado
como productor y regulador econémico. Un trabajo reciente, sin
embargo, encuentra una asociacion positiva entre la partici-
pacion gubernamental y una mayor tasa de crecimiento (Ram,
1986). En cualquier caso, 1o que se requiere es de juicios
ponderados, apoyados mas en estudios empiricos y menos en
dogmas iniciales, para escudrifiar en las diversas experiencias
nacionales sobre los desempefios del sector publico y del priva-
do, potenciando la complementariedad y las ventajas relativas,
de acuerdo a la memoria histérica, institucional y econémica de
cada sociedad nacional. Como bien sefiala un autor, el Banco
Mundial recuperaria credibilidad en la comunidad profesional,
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si -paralelo a los multiples trabajos tendientes a demostrar la
ineficiencia del sector publico- se desarrollaran también investi-
gaciones sobre las fallas e imperfecciones del mercado en la
experiencia concreta de los procesos de desarrollo en la region
(Helleiner, 1986).

No es facil, por tanto, una demanda espontanea por SAL
desde los paises de la regiéon. Probablemente ello explique
que en América Latina el Banco Mundial le esté dando mayor
importancia a los préstamos de ajuste sectorial (Sector Adjust-
ment Loans), los que suponen un menor grado de interferencia
en el disefio global de las politicas econémicas nacionales.

En el periodo 1979-85 por ejemplo, América Latina fue
receptora del 13.5% del total de los préstamos SAL y de un
40.5% del total de préstamos de ajuste sectorial otorgados por
el Banco Mundial. El pais que en la regién recibié el mayor
monto de recursos SAL fue Chile, con un 38% de dichos présta-
mos asignados a América Latina (ver Nelson, 1986). Sigue a
Chile, Jamaica, con un 29% de los préstamos SAL para América
Latina, con lo que estos dos paises tienden a transformarse en
la avanzada de la experimentacion con los SAL, habida cuenta
que laregién concentran 2/3 de dichos préstamos.

Finalmente, no deja de ser sorprendente que, justo cuando
las condiciones de ajuste recesivo en la regién impactan tan
severamente en los sectores mas pobres de la poblacién, ello
coincide con una marginalizacién del tema de la pobreza y las
necesidades basicas en el Banco Mundial. Como se recordar3,
ellas fueron las grandes consignas del Banco Mundial en la
década de los 70, culminando en novedosas y sélidas propues-
tas de "redistribucién con crecimiento” (Chenery, 1974) 7/.

7/ Quizas como simbolo de esta reorientacién, un trabajo reciente menciona el
cambio de denominacién de un departamento de investigacion del Banco
Mundial. De llamarse "Employment and Income Distribution”, su actual
denominacién pasé a ser “Labor Markets" (Feinberg, 1986). Otro trabajo
llama la atencion sobre e! hecho que de mas de 3.000 profesionales en el
Banco Mundial, sélo se cuenta con un socidlogo, un funcionario dedicado
tiempo completo a las organizaciones no gubemamentales y un solitario
profesional dedicado, en jornada parcial, a los temas de pobreza (Annis,
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E. Estrategia de desarrollo y ajuste estructural

El debate sobre ajuste estructural, esto es, fomento de
exportaciones y sustitucion eficiente de importaciones, tiende a
nublarse cuando se superponen elementos positivos con otros
normativos, con un alto grado de ideologizacién.

En efecto, el tema de la apertura comercial suscita una serie
de debates. Mencionemos algunos de ellos:

i) fomento de exportaciones vs. sustitucion de impor-
taciones;

i) suficiencia del mecanismo de precios para orientar el
desarrollo del sector transable. Un reciproco de esto es la
discusién sobre cuanto mercado y cudnto accionar publico
se requeriria para el ajuste estructural;

iii) supuestos acerca del escenario internacional prevale-
ciente para los paises en desarrolio;

iv) concepto relevante de ventajas comparativas para orien-
tar el patrén de inversiones y de comercio exterior.

I) ¢Fomentar exportaciones o sustituir importacio-
nes?

Sobre el desempefio notable de un nimero limitado de
NIC's en un periodo no superior a quince afios, se ha ido
construyendo paulatinamente el "mito del Sudeste asiatico”.
Las experiencias de Corea del Sur, Taiwan, Hong-Kong y
Singapur, dice el mito, constituirian una prueba empirica de
aplicacion estricta del paradigma neoliberal. Se trataria de
situaciones donde el Estado habria jugado un rol reducido y
donde el mercado y el libre accionar de los precios habrian
generado las condiciones para alentar la iniciativa privada y
promover un espectacular desempefo exportador, causa del
crecimiento sostenido, de una alta generacién de empleos
productivos y de una distribucion del ingreso bastante mas
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progresiva que la resultante en las experiencias latinoame-
ricanas de sustitucién de importaciones.

Las causas del éxito de este modelo radicarian en politicas
econdémicas correctas y en la liberalizacion de importaciones
(Balassa, 1981); en una tasa de cambio realista (Bhagwati,
1978); en incentivos para la exportacién, respecto del sistema
de precios y de las ventajas comparativas, privilegio del mercado
¢ integracién a la economia mundial (Krueger, 1978).

Los estudios del Banco Mundial habrian detectado una alta
asociacién positiva entre crecimiento de las exportaciones y
altas tasas de crecimiento del PIB 8/ (Krueger, 1981). Del mismo
modo, el crecimiento en los paises exorientados seria menos
vulnerable a los shocks externos pues la diversificacion de su
estructura exportadora les permitiria adaptarse con mayor flexi-
bilidad a los cambios en la demanda mundial (Balassa, 1984).

Estos juicios requieren ser matizados con alguna alusién a la
evolucién histérica del desarrollo de las economias exo-diri-
gidas 9/. Durante la sequnda mitad de los 50, el caso coreano
esta dominado por una estrategia de sustitucién de importa-
ciones, apoyada en barreras arancelarias y fuertes restricciones
cuantitativas. La expansion industrial de comienzos de los 60 se
orienta basicamente al mercado interno, a través de la susti-
tucién de bienes de consumo ligero y no duradero (Westphal,
1979). Se tratd, sin embargo, de una sustitucién de importa-
ciones que se preocup6 de no afectar marcadamente las expor-
taciones, basicamente a través de una prima importante en ef
mercado de cambios. A mediados de los 60, el gobierno define
su prioridad por e! desarrollo exportador, ejecutando una inten-
sa asistencia publica en comercializacién externa y estable-
ciendo una detallada programacién a nivel de productos
mercados y exportaciones (Westphal, 1979).

8/ Recientemente esa relacién es desmentida para los paises mas pobres
(Helleiner, 1986 (b) ).

9/ Por razones de espacio -y de relevancia paradigmatica de fa experiencia-,
de aqui en adelante nos circunscribiremos al modelo coreano.
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La propia experiencia del Sudeste asidtico sefiala entonces
la continuidad y complementariedad de los esfuerzos de
sustitucion de importaciones con la promocion de
exportaciones. El punto inicial aqui es definir las politicas
apropiadas pues una politica de tipo de cambio real alto y
estable favorece ambos esfuerzos, en cambio, una politica
arancelaria que favorezca el mercado interno, alienta la
sustitucion de importaciones y desalienta las exportaciones.
Mas aun, una politica de proteccion indiscriminada carece de
economicidad y termina protegiendo actividades ineficientes y
castigando a las eficientes.

De manera que no se trata de oponer los esfuerzos de
exportacion con los de una eficiente sustitucion de
importaciones. Se trata de eliminar el sesgo anti-exportador de
las politicas macroeconémicas 10/ y de definir con alto grado de
selectividad los sectores, ramas y productos susceptibles de
exportar o de sustituir importaciones.

Ciertamente en un momento del tiempo, dada esta politica,
se podran encontrar sectores exportadores y sustituidores de
importaciones igualmente eficientes. Una proteccién selectiva,
orientada al aprendizaje y decreciente en el tiempo parece, por
lo demas, ser una fase necesaria para incursionar mas adelante
en exportaciones de manufacturas, como parece desprenderse
de las experiencias de los NIC's.

Sobre el grado de apertura de la economia, conviene
finalmente sefalar lo siguiente (CEPAL, 1986):

a) una politica macroeconémica que fomente la produccién
transable es condicién necesaria pero de ninguna forma
suficiente para expandir las exportaciones;

10/ Al respecto, Bhagwati postula que, si bien una estrategia IS| se caracteriza
porque el tipo de cambio efectivo de importaciones es superior al de
exportacion, el reciproco no es valedero. Se trata sélo de eliminar el sesgo
antiexportador, de manera que ambos tipos de cambio efectivo se igualen.
Krueger, por otro lado, sugiere que las estrategias de promocién de
exportaciones se valen de un tipo de cambio efectivo para las
exportaciones mayor que el que afecta a las importaciones (ver Bhagwati,
1986 y Krueger, 1980).
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b) la experiencia internacional muestra la conveniencia de
definir itinerarios de aprendizaje sectorial y temporal para
mejorar la insercién productiva y comercial en la economia
mundial. El acceso a los mercados internacionales es un
proceso largo y complejo que requiere gradualidad y
selectividad;

¢) la exportacion per se no puede constituir un objetivo sino
un medio para crecer y afectar la estructura del empleo y
del producto del modo mas funcional a la estrategia de
desarrollo adoptada. Ello equivale a definir la estructura
productiva y el tipo de comercio exterior que se desea
impulsar.

Por otro lado, en lo que corresponde a la estructura
distributiva, una accidentada historia nacional (4 guerras en 50
afos) contribuyé a generar una estructura social y politica
exenta de clases aristocraticas u oligdrquicas, asi como una
distribucién de activos bastante mas progresiva que la de un
pais subdesarrollado tipico. En un corto periodo Corea se ve
enfrentada a dos reformas agrarias bastante radicales, ambas
apuntando a desplazar a los grupos agrarios tradicionales del
poder. En efecto, la ocupacion colonial japonesa préacticamente
destruye la aristocracia terrateniente. Luego de la Segunda
Guerra Mundial, el gobierno de ocupacién de los Estados
Unidos reemprende una reforma agraria completa e igualitaria,
tarea culminada por el gobierno coreano en 1952 (Westphal,
1979). La estructura agraria reposa desde entonces en un
sistema de pequefios productores, altamente protegidos por el
Estado y pilares de una estrategia de seguridad alimentaria.

De alli que el tema de la Reforma Agraria sea crucial en el
caso coreano para entender la evolucién distributiva y el impacto
sobre la formacién del mercado interno. Los conocidos trabajos
de Adelman sobre pobreza y distribucién del ingreso sefialan
que las politicas exitosas en materia de equidad, deben otorgar
gran importancia a la redistribucién de activos como momento
previo a la politica de crecimiento, de manera que si el patrén
de crecimiento es intensivo en el uso del trabajo, entonces la
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interaccion entre oferta y demanda reforzar4 las tendencias
hacia una distribucion més progresiva del ingreso. En otras
palabras, frente a la avanzada propuesta de Chenery y del Ban-
co Mundial de los 70,s -redistribucién con crecimiento- Adel-
man propone una de “redistribucién primero, crecimiento des-
pués"” (Adelman 1986), como la politica mas eficiente para supe-
rar el dilema entre crecimiento y equidad. En este sentido, bue-
na parte del desempefio distributivo de la experiencia coreana
no puede desentenderse de los drasticos cambios en la
tenencia de la tierra en décadas pasadas ni menos de la alta
proteccidn efectiva de que ha gozado la agricultura.

if) Exportaciones y rol del Estado

Una incorrecta asimilacion de las experiencias del Sudeste
asiatico tiende a asociar la idea del sector exportador como
motor del crecimiento con la del mercado como instrumento
tnico y excluyente de la transformacién de las estructuras
productivas. Como se mencionaba en puntos anteriores, la es-
trategia de promocién de exportaciones no sélo no es sinénimo
de laissez-faire sino que requiere una considerable accién
estatal (Bhagwati, 1986).

La lectura mas difundida del desempefio exportador del
Sudeste asiético resalta el papel jugado por politicas realistas de
precios relativos y subestima el peso de los incentivos
"institucionales”, asi como el decisivo rol jugado por el Estado
en el disefio y ejecucién de la politica industrial y de expor-
taciones.

Este accionar publico ha sido crucial en: i) el disefio de la
estrategia industrial; ii) regulacién sectorial de la presencia de la
IED; iii) incentivos a las exportaciones; iv) aita participacién
directa en la formacion bruta de capital fijo; v) financiamiento
subsidiado y tratamiento tributario  preferencial; i)
intermediacién financiera en manos del sector publico y
vinculada a la industrializacién (Westphal, 1979).
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El examen de esta evidencia da cuenta de un aito grado de
intervencion publica en la experiencia coreana de desarrollo, al
punto que es posible afirmar que la estructura de produccién y
consumo ha sido el resultado de un disefio gubernamental
deliberado (Bradford, 1986).

Lo relevante de destacar aqui no es una oposicidn entre
sector publico y privado o entre mercado y planificacién, sino
una importante zona de complementariedad entre estos esfuer-
z0s, cuando se les proporciona una direccién comun tras un
proyecto nacional de desarrollo.

La experiencia coreana pone en evidencia una decisiva
intervencién en la formaciéon de los precios via subsidios
crediticios y tributarios. Ello junto con alejarse de la difundida
fabula del libre mercado en la experiencia coreana, plantea el
interesante tema de los precios y la estrategia de desarrollo. En
este caso, se optd por una politica de industrializacién orientada
a la exportacién, se definieron planes sectoriales desagregados
para generar ventajas comparativas dindmicas y luego se aplicé
un sistema de precios funcional a dicha estrategia. Se trata de
un buen ejemplo donde la consigna "getting the prices right"
falla por insuficiente y, donde los precios son decididos de
acuerdo a una estrategia de desarrollo (Fishlow, 1985).

Ninguna de estas indicaciones intenta subestimar los logros
del desempefio econémico coreano, sélo trata de ubicarlos en
sus justos términos. Ciertamente la experiencia coreana corrige
el sesgo anti-exportador de las politicas tradicionales de
sustitucién de importaciones, poniendo en practica: i) la
neutralidad tributaria (exportaciones eximidas de impuestos
indirectos), ii) el régimen de libre comercio para exportadores
(adquieren sus insumos y venden sus productos a precios
internacionales); iiij) un sistema simplificado y estable de
incentivos a las exportaciones. Es decir, las politicas de precios
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relativos han contribuido a fomentar una asignacién mds
eficiente de recursos, sin embargo, los resultados generales no
pueden separarse del accionar publico y de las reformas
politicas, particularmente de la Reforma Agraria (Westphal,
1979).

Las experiencias exitosas de exportacion en ped sefialan
que, en esta area, las tareas del sector publico no se agotan en
el manejo de los precios relativos y en la gestion de la politica
macroeconémica. Por el contrario, alcanzan su mayor
trascendencia en el rol de centro coordinador y promotor de las
actividades publicas y privadas destinadas a la industrializaciény
a la exportacion.

Dichas experiencias muestran un rol crucial del sector
publico en las siguientes areas (CCl, 1984):

a) Conquista de mercados externos, a través de la
evaluacion de la capacidad exportadora, la identificacién de
mercados potenciales, los estudios de oferta exportable y
los servicios de promocién de exportaciones, incluyendo
asistencia técnica y financiera.

b) Coordinacidn interna, en lo referente a la articulacion
de los programas de inversion publica y privada, la
coordinacion de los pequefios y medianos productores y su
incorporacion al esfuerzo exportador, la coordinacién con el
sistema tecnolégico nacional y con el sistema financiero.

¢) Desarrollo y coordinacion de esfuerzos de infor-
macién e investigacion en tecnologia aplicada, en
estudios de mercado, desarrolio de nuevos productos,
evolucion de los mercados internacionales, adaptacién de
tecnologias y seguimiento de las principales innovaciones
tecnolégicas.

d) Montaje de la infraestructura de apoyo basico

en transporte, comunicaciones y servicios para la expor-
tacién.
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e) Programas especificos de Inversion publica y
promocion de la Inversion privada local y extranjera.

f) Politica de trato a la Inversion extranjera y nego-
ciacién con transnaclionales.

g) Reorganizacléon institucional del sector ptibiico,
facilitando la programacidon y promocién del comercio
exterior.

Todo esto habla de la necesidad de pensar en un esquema
coordinado de promocién de exportaciones, vinculando el
esfuerzo exportador con la estrategia nacional de desarrollo y
con la sustitucion selectiva de importaciones, definiendo
cuestiones tales como el grado de apertura comercial, la politica
de proteccidn, la politica industrial, etc.

En realidad, el examen de las politicas de exportacion e
importacién de diversas experiencias nacionales obliga a
abandonar rapidamente discusiones decimondnicas sobre
planificacién y mercado. El solo andlisis de los hechos habla de
necesarios esquemas de concertacién entre el sector publico y
el privado, aprovechando las ventajas relativas de cada cual en
las multiples areas del esfuerzo exportador.

jil) El escenario internacional pertinente

Las politicas ortodoxas de ajuste y de promocién de
estrategias de desarrolio exo-dirigido suponen un sistema
econémico mundial arménico, competitivo y transparente don-
de primarian las ventajas comparativas estaticas asociadas a la
dotacién de factores productivos. La evidencia del proteccio-
nismo y las multiples restricciones al comercio son vistas como
"distorsiones” que no invalidan el marco analitico general.

Con esto, las sugerencias sobre fomento de exportaciones
reposan en puntos como los siguientes:

a) Precios relativos, confianza notable en que la sola opera-
cion de un tipo de cambio real alto y de aranceles bajos per-
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mitiia que se expresasen vigorosamente las ventajas
comparativas de un pais.

b) Confianza en que el dinamismo de las ventajas
comparativas (externalidades, economias de aprendizaje y
difusién tecnolégica) puede ser captado por los precios de
mercado.

¢) Supuesto de una economia internacional competitiva,
con relativa facilidad para penetrar mercados y para mantener
la participacién en ellos.

d) Supuestos extremadamente optimistas sobre la reac-
tivacion de la economia y del comercio internacional y
particularmente sobre el efecto de arrastre que esto tendria
sobre volumenes y precios de las exportaciones de los
paises en desarrollo (efecto locomotora).

e) Caréacter redundante de los esquemas de cooperacion e
integracién regional para fortalecer las exportaciones y, por
tanto, manifiesta subvaloracién de dichos esquemas a la
hora de perfilar la politica exportadora.

f) Opcién por politicas agregadas no discrecionales, esto es,
caracter innecesario de criterios de selectividad en el
esfuerzo exportador.

g) Una no intervencién y una prescindencia publica en las
diversas fases del desarrollo de las exportaciones,
depositando en el mercado y en las sefiales de corto plazo la
funcién de definir sectores, prioridades y otras dimensiones
diversas del esfuerzo exporntador.

Las experiencias rescatables de expansion y diversificacién
de las exportaciones, por el contrario, muestran como éstas
surgen de la ampliacién de la base productiva, concebida con
una vision de futuro y de permanente prospeccién de las
tendencias comerciales y tecnoldgicas en los mercados
centrales y en los mercados internacionales. Ello significa
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concentrar esfuerzos en aquellos sectores con mayor poten-
cial exportador, con una cuidadosa planificacion empresarial y
de recursos humanos, con programas de desarrollo de expor-
tacion por productos, especificando instancias de apoyo y
mecanismos de accién (CCl, 1984). Para esta tarea, la selecti-
vidad y el caracter estratégico de la planificacién aparecen como
fundamentales en areas tales como la investigacion y la prospec-
cién tecnoldgica en areas y productos escogidos, la formulacién
de planes estratégicos que incluyan componentes de preinver-
sién y proyectos, inversion, investigacion tecnolégica dirigida y
comercializacion internacional, explorando sistematicamente el
vinculo entre la sustitucion de importaciones y la promocién de
exportaciones.

El sistema econémico mundial vigente se caracteriza por una
creciente globalizacion y por un incremento de la interdepen-
dencia de las economias nacionales. Desde 1962 a 1984 las
exportaciones mundiales aumentaron desde un 12% a un 22%
del producto mundial. Se estima que el movimiento anual de
capitales alcanza a los 50 billones de délares, en tanto el voiu-
men necesario para financiar el comercio y la inversién supera
los 3 billones por afio.

Este predominio de los flujos financieros por sobre los
comerciales, en el marco de una altisima inestabilidad cambiaria
entre las principales monedas, de la privatizacién y alto grado de
concentracion en el sistema financiero internacional, y del
propio carécter pro-ciclico del accionar de la banca privada,
tiende a incrementar la velocidad de transmisién de los
desequilibrios en los mercados internacionales.

Ello afecta la vulnerabilidad y la autonomia nacional en el
disefio de las politicas econémicas, fendémeno particularmente
agudo en el caso de los paises endeudados, con baja integra-
cién nacional, débil capacidad productiva y un mediocre desem-
pefio exportador.

El sistema tinanciero internacional actiia como el principal eje
de articulacion de esta globalizacién y la banca comercial norte-
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americana, como el principal agente articulador. Lo anterior
aparece como el eslabon mas visible de una recuperacién de la
hegemonia norteamericana, entendida ésta como un incremen-
to en la capacidad de encuadramiento econémico-financiera y
politico-ideoldgica de sus socios y adversarios en la vision es-
tratégica de la Administracién norteamericana (Tavares, 1985).

En este sentido, pocas veces la politica econdmica
intemacional de una potencia habia respondido tan directa-
mente a un interés estratégico, insertandose en una légica de
reconstitucién del poderio militar y de reordenamiento de los
esquemas de poder internacional.

Esta politica se ha expresado en un deterioro inédito de las
relaciones multilaterales, en un notable incremento de las rela-
ciones Norte-Norte y, como corolario, en una menor presencia
de los ped en los flujos comerciales, financieros y tecnoldgicos
de la economia mundial.

Luego del ajuste energético de mediados de los 70, los
paises industrializados se orientan a recuperar competitividad
internacional a través de un decisivo viraje tecnoldgico apoyado
en la creacién acelerada de ventajas comparativas intensivas en
innovacion, tecnologia y recursos humanos de alta calificacion.
Este proceso de readecuacién competitiva en el Norte es favo-
recido con un incremento en las barreras no arancelarias de
todo tipo y, en particular, con la intensificacion de los tratos
selectivos y discriminatorios en contra de los ped.

Las relaciones comerciales internacionales enfrentan un
proceso continuo de abandono del multilateralismo en favor de
acuerdos bilaterales, tendencia que reduce aun mas la
capacidad de negociacion de los paises en desarrollo, afecta
severamente los procesos de integracién y no considera princi-
pios y compromisos en favor de los paises en desarrollo (ped),
ya aceptados en el sistema de comercio multilateral.

La intensificacién del proteccionismo dificulta la expansién
de las oportunidades comerciales y de las decisiones de
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inversion, entorpeciendo la propia recuperacion de la economia
mundial. El deterioro del sistema de comercio se expresa en
una creciente proporcion de comercio administrado, prolife-
racién de cuotas, restricciones voluntarias, acuerdos de ordena-
cién de mercados, cldusulas de salvaguardia, acuerdos anti-
subvenciones, anti-dumping, clausula de igualdad competitiva,
mayor peso de los criterios de graduacioén y reciprocidad y
pérdida de importancia de la Cldusula de Nacion Mas
Favorecida. Incluso durante 1984, afio de fuerte crecimiento en
la OCDE, de recuperacién en la economia mundial, los
acuerdos de contraccién del comercio proliferan, contrariando al
GATT que pronosticaba una caida del proteccionismo propor-
cional a la reactivacion de la economia mundial.

Probablemente el Acuerdo Multifibras sea el ejemplo mas
elocuente de esta tendencia. Disefiado como un mecanismo
transitorio para permitir la recuperacién de la competitividad de la
industria de tejidos y confecciones en las economias industria-
lizadas, amenazadas por las exportaciones de los paises de
industrializacién tardia, dicho acuerdo lleva ya 13 afios, cada vez
ha sido mas restrictivo, se acuerda y se renueva fuera del GATT
e impone crecientes costos a los ped exportadores de estos
productos.

Esta tendencia al bilateralismo se ha visto potenciada por la
Ley de Comercio de USA (Octubre, 1984) que legitima la reta-
liacion, la graduacion y la reciprocidad como instrumentos
comerciales, que liga los temas de comercio, finanzas e IED,
que exige para las empresas transnacionales igual trato que el
otorgado al empresario nacional y que pugna por la liberali-
zacion del comercio internacional de servicios y de los fiujos de
IED.

El interés de USA por una nueva Ronda de Negociaciones
comerciales se inscribe en esta éptica. Para los paises desarro-
llados, los componentes mas dindmicos de su cuenta corriente
son las remesas de utilidades, los servicios bancarios y de segu-
ros, el disefio, ingenieria y construccién, los royatlties, licencias.
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El interés de los paises industrializados por reducir las
barreras al comercio de servicios estriba en la posibilidad de
expandir su rubro mas dindmico y mas generador de empleo,
expandiendo su produccion y comercio. Para los ped este tema
no puede verse desligado de la dinamica de expansién y trans-
nacionalizacién financiera de la economia mundial. De hecho, el
nucleo de las negociaciones sobre servicios apunta a definir las
reglas internacionales para los flujos asociados a la banca,
seguros y telecomunicaciones, ambitos donde los paises
industrializados abogan por un “derecho de establecimiento”
en las economias en desarrollo y por un "derecho de igual trato
con las empresas nacionales”.

Lamentablemente entre los ped, suficientemente desarticu-
lados por las tribulaciones del ajuste y la deuda externa, la
respuesta a este desafio ha sido pobrisima. Sélo Brasil e India
han reaccionado con fuerza, sefialando el crucial peligro que
esto involucraria para la autonomia nacional de los procesos en
desarrollo y la necesidad de separar en la negociacién los temas
de comercio de servicios de los temas de IED como son los
derechos de establecimiento y de igualdad de trato.

Todo ello, en momentos que la economia mundial enfrenta
la peor década de postguerra en lo referente a produccion y
comercio. En lo que va del 80, la expansién del producto y del
comercio mundial no ha superado el 2,5% anual, menos de la
mitad del crecimiento de la produccién en el periodo 1968-73 y
menos de un tercio del incremento del comercio en ese
periodo.

En el periodo 1967-76 por cada 1% de incremento en la
produccién mundial, el comercio se incrementaba en 1.75%.
En lo que va corrido de la actual década, el incremento en el
comercio es practicamente igual al de la produccién. Mientras
en el periodo 1967-76 el producto mundial se duplicaba en 16
afios y el comercio en 10 afos, de acuerdo a los resultados
1980-86, se necesitan 28 afios para la duplicacién de ambos.

De paso, esta expansion del comercio internacional ha sido
extremadamente heterogénea (ver cuadro 5), refutando la
validez empirica de la "teoria de la locomotora” para los ped.



En el plano financiero, destacan las medidas de
liberalizacién, desregulacién e innovacion financieras 11/ que
explican una creciente concentracién del crédito bancario en
los paises industriales y una importante sustitucion de los
préstamos bancarios por emisiones internacionales de bonos y
valores. Para los ped, el rasgo mas destacado es que su
participacion en el componente financiero mas dinamico -bonos
y valores- es marginal (inferior al 4%) y su participacion es
velozmente decreciente en el acceso a préstamos bancarios,
por la renuencia de la banca comercial a incrementar su riesgo
en los ped (ver cuadro 6).

La economia mundial asiste entonces a un reforzamiento de
la posicién relativa de su nucleo rector. Se aprecia un Estados
Unidos con acrecentada hegemonia sobre la OCDE a través
del control de la banca privada y de los flujos financieros, una
CEE y un Japon subordinados, no sin disputas, a las grandes
decisiones de Estados Unidos en materia de economia,
comercio y finanzas mundiales.

Este es el marco global en el que los ped se enfrentaran a
cruciales redefiniciones en el contexto internacional. En los
anos préximos, la economia mundial deberd encontrar algin set
de respuestas a los temas del desequilibrio fiscal y comercial
norteamericano, a la reconversién industrial y al desempleo en
Europa, al excedente estructural de ahorro en Japén, a la
evolucién de la productividad norteamericana, asi como a la
deuda externa de los ped y las nuevas negociaciones
comerciales centradas en servicios, tecnologias de punta e 1ED.

El solo listado de estos temas habla de una economia inter-
nacional con un alto grado de incertidumbre y con escenarios
previsibles de inestabilidad comercial y financiera, todo lo cual
refuerza la creciente conviccion regional que el desarrollo futuro
latinoamericano habrd de tener un fuerte componente de
financiamiento interno y requerird de un incremento en el poder
nacional y regional de negociacién de sus paises.

mo técnicas de financiacién a tipo de interés variable o actividades

= A T Buf@arfas que no aparecen en balances (acuerdo sobre tipos de interés a
© £ c A DIERIN

_opciones de compra y venta de divisas, permutas financieras de
. linterés o de divisas, cartas de crédito y servicio de emisién de
pa\garé ) (ver Boletin del FMI, 7-abril 1986).




iv) Ventajas comparativas y politica de desarrolio

En un comienzo, la teoria econémica relativa a los factores
determinantes del comercio se ocupaba basicamente de las do-
taciones relativas de mano de obra y de capital de un pais, espe-
cificando que un pais se beneficiaria del comercio produciendo
aquellas mercancias que utilicen en mayor medida los factores
de produccién relativamente abundantes en el pais 12/.

Mas adelante Viner critica la versién Heckscher-Ohlin de las
ventajas comparativas pues ésta no daria cuenta de diferencias
de calidad entre los factores de produccién. Viner admite la
necesidad de insertar la ventaja comparativa en un marco
dindmico en que la eficiencia de la produccién puede ir varian-
do, donde pueden existir economias externas y donde los pre-
cios de bienes y factores pueden diferir de su costo de oportu-
nidad. (Ver Viner 1964). Obviamente estas modificaciones le
restan valor operativo al criterio estatico de ventajas compa-
rativas y hacen volver al punto de partida: ;cémo utilizar el
criterio de ventajas comparativas para una politica de desarrotio?

La evolucion del comercio internacional va mostrando la
importancia de las diferencias en la calidad de la mano de obra,
esto es, el capital invertido en educacién y en capacitacién de
mano de obra influyen decisivamente sobre las caracteristicas
del comercio. Mds adelante se detecté una correlacién elevada
entre la participacion de un pais en las exportaciones mundiales
de ciertos productos y la intensidad de sus actividades de
investigacion y desarrollo tecnolégico en esos productos.
(ONUDI, 1981)

Esta comprobacién origina la hipétesis del "ciclo del pro-
ducto" (novedad - crecimiento y maduracién), comenzando con
altos requerimientos de trabajo calificado y culminando con
procesos de standarizacién gue dan cabida a mayores coefi-
cientes de trabajo de baja calificacion.

12/ Los supuestos criticos son que los factores de produccién sean
comparables entre paises y que las funciones de produccién sean las
mismas (ver Chenery, 1970).
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Mas recientemente los cambios en el sistema financiero
internacional obligan a incluir en el analisis el alto grado de movi-
lidad del capital. Por otro lado, las inestabilidades del sistema
financiero internacional y la acentuada fluctuacién en la paridad
de las principales monedas ponen de relieve que hoy la ventaja

_comparativa y la competitividad estan disociadas (Lafay, 1986).
1 Con esto resulta claro que la ventaja comparativa es un con-

‘ cepto esencialmente dinamico que responde a los cambios en

. disponibilidad relativa de factores (mano de obra especializada y

‘" no especializada, capital, tecnologia). En tanto concepto dina-

. mico, por tanto, la ventaja comparativa es susceptible de ser
producida nacionalmente.

Las implicaciones de politica econémica del enfoque esta-
tico de ventajas comparativas conducen a un sometimiento a la
division internacional del trabajo e ignoran deliberadamente el
margen de maniobra que se ofrece a un pais para mejorar la
insercion nacional en el espacio econémico mundial. En la préc-
tica, manifiesta la inutilidad de cualquier politica industrial en los
paises en desarrollo, limitandolos a la provision de bienes basi-
cos e intensivos en mano de obra barata. En un espacio econé-
mico mundial cada vez mds caracterizado por la innovacion y la
blsqueda tecnolégica, con ciclos de producto cada vez mas
reducidos, ciertamente la ventaja comparativa estatica -intensiva
en recursos naturales y/o en mano de obra barata- condena a
una marginacion creciente de las corrientes dindmicas del
comercio internacional.

La dinamica econdémica de las naciones responde a su
posicién relativa en el concierto mundial y cada una de ellas
puede modificar su dotacién relativa de factores, de acuerdo ai
conjunto de politicas econémicas nacionales. El crecimiento de
una economia, ademas de la restriccién en volumen que impo-
ne la dotacion factorial en el corto plazo, enfrenta una restriccién
exterior en valor internacional, la que varia inversamente a la
calidad de la especializacién (Lafay, 1978, 1986).

La estructura de los intercambios comerciales no es
entonces neutra respecto de los objetivos del desarrollo. Una
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politica juiciosa de especializacién permite adquirir una competi-
tividad estructural, mejorando la posicién internacional de una
economia (Lafay, 1978). Apoyandose en las especificidades
de la economia nacional, una economia puede ampliar su
margen de maniobra usando sus posibilidades para adaptarse a
la cambiante demanda mundial.

La especializacion internacional no provoca el subdesarrollo
sino en determinados casos. En realidad, existen diferentes
tipos de insercién de las economias subdesarrolladas en la
economia mundial dependiendo de elementos como: i) los
grados de autonomia nacional, tema vinculado a la existencia
de un proyecto nacional de desarrollo; ii) el rol del Estado; iii) la
capacidad de maniobra de la burguesia industrial; iv) las
caracteristicas de la inversidn extranjera; v) la calidad de la
negociacion internacional; vi) las caracteristicas del mercado del
trabajo, salario y condiciones laborales (Salama, 1981).

Si esto es asi, entonces la division internacional del trabajo
no es un dato inmutable. Las estrategias nacionales la pueden
modificar influyendo inciuso parcialmente en la dindmica de
acumulacion de las transnacionales, a condicion de fortalecer el
poder negociador y -ojald- regional y de adaptarse con flexi-
bilidad a las modificaciones previsibles en el comercio inter-
nacional.

Un enfoque estratégico de especializacién requiere selec-
cionar productos o complejos estratégicos donde concentrar
esfuerzos de generacion de externalidades dinamicas, econo-
mias de escala y busqueda de mercados externos. Esta
programacion conjunta de familias de productos o polos de
competitividad debe jugar un rol fundamental en el disefio del
tejido industrial, condicionando la programacion de inversiones,
la politica financiera y crediticia, la politica de inversién y desa-
rrollo tecnolégico. La deteccion de estos sistemas integrados
de produccidn exige una prospeccién sistematica de las ten-
dencias tecnoldgicas y comerciales en la economia mundial.

En el comercio mundial existen productos progresivos (o de
tendencia dindmica) y productos regresivos (de importancia de-
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creciente en los flujos comerciales). Una buena especializacién
sera aquella donde el grueso de las exportaciones sea
progresiva y donde la mayoria de las importaciones sean
regresivas. Examinando de acuerdo a este criterio la
experiencia latinoamericana, es muy claro que la regién enfrenta
una especializacion regresiva y empobrecedora y que el
respeto a un criterio estatico de ventajas comparativas tiende a
perpetuar esta situacion.

En este sentido, el esfuerzo exportador no puede limitarse
a la dotacioén actual de recursos ni a la capacidad productiva
existente. Debe incluir nuevas oportunidades de exportacién,
siguiendo de cerca la evolucién de la demanda mundial. Ello
significa preocuparse por nuevas oportunidades de inversién,
en otras palabras, la expansion y diversificacién de las exporta-
ciones se liga de inmediato con la ampliacién de la base produc-
tiva y el desarrolio de nuevas corrientes exportadoras. Esto, a
su vez, obliga a dar altisima prioridad a la politica industrial, de
inversién y financiamiento y de desarrollo tecnologico.

Es evidente que la regién no puede renunciar a su actual
posicion competitiva en los rubros de productos basicos, asi
como tampoco es razonable que pueda diversificar su base
exportadora en el corto plazo. Sin embargo, aqui el desafio
consiste en detectar nacionalmente, a partir de la base de
recursos naturales existente, aquelios encadenamientos pro-
ductivos o sistemas integrados de produccién que permitan
incrementar el valor agregado de las exportaciones, fomen-
tando las interrelaciones entre los sectores primarios, secun-
darios y terciarios.

Una estrategia activa de exportaciones debe entonces ser
selectiva (a nivel de estos sistemas integrados de produccion),
definiendo y priorizando lineas de produccién, mercados de
destino, programas de incentivos, esfuerzos nacionales de pro-
mocion tecnolégica, de negociacién y de acceso a mercados,
de acceso oportuno a la informacién comercial, financiera y tec-
nolégica, de tareas de gerencia y de marketing, junto con forta-
lecer los esfuerzos de concertacién del poder negociador
nacional y regional.
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Una estrategia de promocién generalizada, pasiva, que no
discrimina entre productos ni sectores y que sélo descansa en
sefiales de mercado de corto plazo, culmina muy pronto en una
politica de emergencia, de exportacion de saldos, estrecha-
mente vinculada a la oferta existente, sin capacidad de generar
inversiones y sin agresividad en la penetracién y mantencién de
mercados externos. Esto no significa concentrarse excluyen-
temente .en las exportaciones selectivas, los que ademéas no
daran grandes resultados en el corto plazo. Significa que en
éstos se concentraran los incentivos institucionales y de media-
no plazo, descansando en la politica cambiaria para el impulso
de los demas sectores exportables.

Todo lo anterior conduce a una conclusién palmaria: un
desarrollo eficaz de una politica de exportaciones, compatible
con un desarrollo auténomo y sostenido, es un corolario de una
politica de industrializacion. En las actuales condiciones de la
economia regional, esa reindustrializacién requiere de un activo
papel del sector publico en:

i) eldisefio de una estrategia industrial selectiva;

ii) laopcién por un perfil tecnoldgico nacional;

iii) la atenuacion y gestion de la heterogeneidad estructural;

iv) la difusién tecnolégica hacia la estructura productiva,
fortaleciendo los vinculos entre las empresas y el sistema
cientifico- tecnoldgico nacional;

v) los planes sectoriales de reconversion, incluyendo el
readiestramiento de la mano de obra y la preocupacién
por los impactos regionales de dicha reconversion.

Como se aprecia rapidamente, se trata de tareas indele-
gables del sector publico y de la planificacién, si bien ello exige
una profunda renovacién en los métodos y en la sustancia del
accionar planificador (ILPES, 1987).
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Cuadro 1

PARTICIPACION EN EL COMERCIO MUNDIAL:
EXPORTACIONES (X) E IMPORTACIONES (M)

(%sobre el valor en millones de dolares de E.U.; X FOB, M CIF)

1965 1980 1983

X M X M X M

P. Desarr. con ec. de mercado 68.00 69.00 6320 69.40 64.00 66.30
P. endesarrollo con ec. de merc. 19.60 19.00 27.80 2140 25.00 23.60

A. Latina en desarrollo 7.10 7.00 5.40 5.80 6.10 4.40
ALADI 4.90 5.00 4.00 4.00 4.30 2.60
Argentina 0.79 0.60 0.40 0.51 0.43 0.23
Brasi) 0.84 0.54 1.01 1.17 1.17 0.85
México 0.57 0.78 0.76 0.94 1.17 0.42
Resto de ALADI 2.70 3.08 1.83 1.38 1.53 1.10

Centroamérica 0.87 0.92 0.22 0.29 0.21 0.23

Africa 4.00 3.90 4.70 3.70 3.27 3.89

Asia en desarrollo 4.00 840 1750 1170 1550 15.10

Asia (China, Mongolia, Vietnam) 1.30 1.70 1.00 1.10 1.20 1.20
Sudeste Asiatico 4.80 6.20 6.90 7.20 8.70 9.00
Corea del Sur 0.09 0.23 0.87 1.08 1.34 1.37
Filipinas 0.42 0.46 0.29 0.40 0.26 0.42
Hong Kong 0.60 0.78 0.98 1.09 1.20 1.25
India 0.89 1.45 0.41 0.68 0.43 0.86
Indonesia 0.37 0.34 1.09 0.52 1.16 0.85
Pakistan 0.27 0.52 012 0.26 0.17 0.28
Singapur 0.51 0.62 0.97 1.15 1.20 1.47
Tailandia 0.32 0.38 0.32 0.44 0.35 0.54

Paises ec. centralmente planif. 11.90 12.00 8.80 9.00 10.90 9.90

Europa y URSS 10.60 10.30 7.80 7.80 9.60 8.70

Fuente: Elaboracion propia a base de informacién contenida en United Nations, 1983: Intemational
Trade Statistics Yearbook, New York, 1985.
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Cuadro 2

PRINCIPALES EXPORTADORES

Participacién porcentual
en el valor de las

Clasificacidn Pals exportaciones mundiales

1985 1984 1973 1985 1984 1973
1 1 1 E.Unidos 107 11.4 125

2 2 2 R.F.Alemana 96 89 118
3 3 3 Japén 91 89 64
4 5 5 R.Unido 53 49 52
5 4 4 Francia 5.1 49 6.3
6 6 10 U.R.S.S. 45 48 3.7
7 7 6 Canada 45 44 44

8 8 9 ltalia 41 38 3.9

9 9 7 P.Bajos 36 34 42
10 10 8 Bélgica - Luxemburgo 28 27 3.9
11 12 27 Taiwan 16 16 0.8
12 13 11  Suecia 16 15 21
13 15 24 Hong -Kong 16 15 09
14 14 39 Rep. de Corea 16 15 0.6
15 18 20 China 14 13 1.0
16 17 12  Suiza 14 13 1.7
17 11 14  A.Saudita 14 21 16
18 16 17  Brasil 1.3 14 14
19 - 16 R.D. Alemana 1.3 - 1.3
20 - 23 Espafa 1.3 - 0.9
Total 738 7289 743
Comercio mundial 100.0 100.0 100.0

Fuente: GATT, Le Commerce international dans 1984/85, id. 1985/86,
Géneve.
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Cuadro 3

PRINCIPALES PAISES EN DESARROLLO
EXPORTADORES DE MANUFACTURAS (%)

1970 1980 1985a/ Tasa Media
Anual
Crecimiento
(1970-78)
Taiwan N.D. N.D. 18.5 N.D.
Coreadel Sur 6.0 14.2 18.5 43.1
Hong Kong 18.5 11.9 18.5 19.9
Brasil - 34 6.8 10.5 35.9
Singapur 4.0 8.2 8.0 343
India 9.8 - 3.0 17.2
Malasia 1.0 22 25 37.1
Tailandia 0.3 1.5 1.5 50.7
Argentina 23 1.7 1.0 271
Filipinas 0.7 1.1 1.0 31.4
Otros paises 456 - 17.0 25.2
TOTAL P. endesarrollo  100.0_ - 100.0 26.5

Fuente: ONUD!, La industria en un mundo en cambio, Nueva York,

1983.
a/ Fuente: GATT, Le Commerce Internationai en 85 - 86, Géneve,

1986.
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Cuadro 4

PARTICIPACION DE LOS NIC's EN LAS
EXPORTACIONES MUNDIALES TOTALES Y DE
MANUFACTURAS, 1985

Exp. mundialesde Exp. mundiales Exp. manut./
manufacturas totales Exp. totales

Valor &/ % Valor a/ %

Taiwan 278 232 30.70 1.59 905
Coreadel Sur 27.7 2.31 30.30 157 914
Hong Kong 27.3 228  30.05 156 908
Brasil 155 1.29 25.65 133 604
Singapur 11.7 097 2280 1.18 513
India 4.8 0.40 8.50 0.44 564
Malasia 39 0.32 N.D - 33.8
Tailandia 24 0.20 7.10 0.36 -

Argentina 1.4 0.11 8.30 043 168
Filipinas 1.2 0.10 N.D - -

Total mundial 1.197 100.00 1922 100.00 62.2

Fuente; GATT, Le Commerce International en 85-86, Géneve, 1986,
a/ Mil millones de délares de los Estados Unidos.
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Cuadro 5

PARTICIPACION POR BLOQUES ECONOMICOS EN LA
EXPANSION RECIENTE DEL COMERCIO
INTERNACIONAL, 1983 - 85

Exportaciones (FOB) Importaciones (CIF)
Miles millones %  Miles millones %

US$
Incremento total 148.8 100.0 211.4 100.0
P. desarrollados 132.3 88.9 185.0 87.5
Estados Unidos 13.6 9.1 88.0 41.6
Japén 29.5 19.8 10.5 49
CEE 42.2 28.3 38.6 18.2
Canada 16.7 11.2 17.3 8.1
P. en desarrollo -4.5 -3.0 -19.4 -9.1
OPEP -34.4 -23.1 -28.7 -135
Brasil 3.3 2.2 -26a -12
Resto de América Latina 1.1 0.7 09 a 0.4
Otros 25.5 174 11.0 52
P. Socialistas 21.0 14.1 45.8 21.6
URSS 8.3 55 16.6 7.8
Europa Oriental 6.1 4.0 5.6 2.6
China 45 3.0 19.0 9.0

Fuente: Elaboracién del autor sobre la base de informacién aparecida en
Annual Report of the Council of Economic Advisers,
Washington, 1986. Los datos de Brasil y América Latina corresponden
a la CEPAL, Balance preliminar de la economia latino-
americana 1985.

a/ Valor FOB.
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Cuadro 6

MONTO Y DESTINO DEL CREDITO BANCARIO
INTERNACIONAL

(Miles de millones de US$ y %)

1984 1985 1986 a/

Monto % Monto % Monto %

Crédito bancario internacional 178 100.0 216 100.0 100.0 100.0

Hacia paises industriales 119 67.0 194 90.0 N.D. N.D.
Hacia paises en desarrollo 14 80 3 14 -9b/

Fuente: Boletin del FMI, 7 abril 1986 ; Boletin del FMI, 16 febrero 1987.
a/ Primer semestre.
b/ Reembwolsos netos.
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AJUSTE ESTRUCTURAL CON EQUIDAD:
PROPUESTA DE POLITICA

Alvaro Garcia (PREALC)

1. Introduccion: las caracteristicas del desajuste
estructural

Varios estudios han planteado que la actual crisis econémica
encuentra su origen en los desajustes estructurales del estilo
de desarrollo implementado en la region (véase CEPAL, 1985 y
PREALC, 1986). No pretenderemos repetir estos andlisis pero
si rescatar de ellos la nocién de que los problemas que enfrenta
la region tienen un antecedente histérico y sus origenes y
efectos son externos e internos.

El desajuste externo resulta del secular déficit comercial
de la region. Este, a su vez, tiene su origen en la modalidad de
especializacion econémica de la region: exporta productos
primarios que pierden mercados (producto de la politica de
autosuficiencia de los paises desarrollados) y/o caen sus
términos de intercambio, con la consecuente disminucién en el
superdvit comercial del intercambio de este tipo de bienes. A la
vez, no se ha superado el déficit en el comercio de manufac-
turas. La suma de estos efectos generd un creciente déficit
comercial que tuvo como contrapartida la deuda externa que
empieza a contraer la region desde mediados de los sesenta.
Durante los ochenta, producto del aumento en las tasas de
interés y la incapacidad para seguir endeudandose, la mayoria
de los paises debieron hacer ajustes recesivos para disminuir la
demanda por importaciones. Resta, por lo tanto, la tarea de
adecuar estructuralmente las economias de la regién para que
su crecimiento sea autosostenido.

El desajuste interno se manifiesta en las altas vy
persistentes tasas de des y subempleo que, a su vez, explican
la incapacidad de una gran proporcién de la poblacién para
satisfacer sus necesidades basicas. Este desajuste interno se
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produce por el débil proceso de acumulacion (en relacién al
ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo) y el caracter
concentrado del proceso técnico y la distribuciéon del capital y
los ingresos. El ajuste recesivo, implementado a principios de
los ochenta, ha agudizado la, asi llamada, deuda social al
comprimir los salarios mas que proporcionalmente, aumentar el
desempleo y, en la mayoria de los casos, reducir el gasto social.
El desajuste interno tiene, a su vez, un correlato politico que se
manifiesta en la inestabilidad que genera la marginacién de una
alta proporcién de la poblacién o, alternativamente, en la
existencia de gobiernos autoritarios que reprimen el conflicto
social que esta situacién genera. Por esto, se ha planteado que
la superacién del problema social constituye un requisito para la
permanencia estable de la democracia.

La crisis econdmica ha afectado a los paises en distintas
formas e intensidad y, sobre todo, la magnitud de los problemas
estructurales que éstos ya tenian, difiere en forma significativa.
Sin embargo, el esfuerzo que todos los paises de la regién
deben hacer para enfrentar estructuralmente los problemas que
quedaron de manifiesto en la actual crisis es de tal mangnitud
que su superacion requiere realizar cambios que afectan las
relaciones econdmicas y de poder existentes. Para tal efecto
es necesario lograr un amplio compromiso social que asegure la
capacidad politica para implementar dichos cambios. Por lo
tanto, un documento como esto sélo puede sugerir las
consideraciones generales que debe tener en cuenta el
proceso de concertacién social que sancione la estrategia de
desarrollo a ser implementada. Ademas se puede avanzar en la
definicién del tipo de politicas que permitiria conciliar el
crecimiento con la equidad y el pago de los compromisos
externos. Esto ultimo es de medular importancia ya que permite
que todos los grupos sociales vean la posibilidad de lograr sus
aspiraciones. Dicha posibilidad es lo que compromete a la
poblacion con el proyecto y, por lo tanto, constituye la
verdadera fuerza dinamica que hace viable la consecusion de
las metas planteadas.
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2. El desafio del ajuste estructural con equidad

Un orden de magnitud del desafio que implica enfrentar la
solucion de los problemas estructurales de las economias de la
regibn puede lograrse a través de una estimacién de las
brechas o deudas que estos paises tienen. Para tal efecto, se
han definido tres deudas: la externa, la de inversion o
crecimiento y la social. La deuda externa corresponde a la
cantidad de recursos que se requiere para cerrar la brecha
comercial y/o para pagar la deuda externa. La deuda de
crecimiento o inversion se refiere a la cantidad de recursos
que se requiere para financiar una acumulacién coherente con
el logro del ritmo promedio de crecimiento deseado. Para
efecto de nuestras estimaciones la meta se hizo equivalente a la
tasa media de crecimiento de América Latina en el periodo
1970-1985 (5.3% anual). La deuda social se estimé de dos
formas: la cantidad de recursos que se requiere para cerrar la
brecha de pobrezay la pérdida en la participacion relativa de los
salarios en el producto durante la actual crisis respecto del
punto mas equitativo que se logré en el pasado. Como es de
esperar, la deuda social resulta mayor si se trata de solucionar el
problema de pobreza que si tan sélo se desea recuperar la
participacién de los salarios en el producto. Ya que la primera
estimacién se refiere al stock acumulado de problemas sociales,
mientras que la segunda da cuenta del caracter inequitativo que
puede haber tenido el financiamiento del ajuste a la actual crisis.
Por lo tanto, esta ultima medida puede considerarse como el
esfuerzo minimo que se puede hacer para avanzar en la
solucion del problema social.

En el cuadro 1 se resume la estimacién de la magnitud de
estas brechas expresadas como puntos de porciento del PGB.
En el anexo se presenta la metodologia y las fuentes de
informacién que se utilizaron para hacer estas estimaciones. Se
puede apreciar que la magnitud y la incidencia relativa de las
distintas deudas difiere significativamente entre los paises de la
regién. De hecho, la suma de estas brechas fluctia entre 10 y
30% del producto.
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Debe aclararse que estas brechas no son directamente
sumables ya que el pago de algunas requiere divisas y el de
otras, moneda nacional. Ademas, en el mediano y largo plazo
parte de estas "deudas” se pagan en forma simultanea. Por
ejemplo, un aumento en la inversién, si se asigna
adecuadamente, puede levantar la restriccidn externa al
generar o ahorrar divisas; adicionaimente disminuye la brecha
de pobreza al generar nuevas plazas de empleo productivo. Por
otra parte, el cierre de la brecha de pobreza constituye una
inversion en capital humano que, como mlltiples estudios lo
han demostrado, tiene una incidencia directa en la
productividad del trabajo, lo que permite aumentar el producto
con una tasa de inversién relativamente menor. Por [0 tanto, en
términos dinamicos la brecha total es menor a la que se enfrenta
en el corto plazo; sobre todo si se disefian paquetes de politica
gue busquen la complementacién de las acciones encaminadas
a solucionar los distintos problemas. Por esto un esfuerzo
central de todo proceso de ajuste estructural debe ser el que
sea integrado; esto es que dé cuenta de las interrelaciones que
existen entre las politicas econdmicas y de éstas con las
sociales.

3. Necesidad de un ajuste expansivo y concertado
para absorber los déficit

Dada la heterogeneidad que presentan las situaciones
nacionales y las enormes diferencias en la capacidad
institucional y politica de los paises para implementar politicas
de ajuste estructural de la magnitud que las cifras presentadas
sugieren, resulta imposible pensar en el disefio de un modelo
unico de ajuste estructural. Por el contrario, el énfasis se debe
poner en la necesidad de lograr un acuerdo social en torno a las
modalidades y ritmos de implementacién de las medidas
necesarias. Lo que probablemente llevara al disefio de
multiples modalidades de ajuste, cada una coherente con las
posibilidades y necesidades de cada pais. A pesar de las
diferencias entre los paises hay ciertos elementos comunes
que permitirian identificar dreas de preocupacion prioritaria para
el disefio de politicas y el logro de acuerdos sociales.
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La primera drea se refiere precisamente a la necesidad de
dar cuenta de los conflictos que el proceso de ajuste generara
y, por lo tanto, de contar con un mecanismo institu-
cional de concertaciéon social adecuado para superarios.
En la totalidad de los paises la suma de las tres deudas
representa una alta proporcidn del producto y, en promedio, un
40% del ingreso de los grupos mas ricos que debieran financiar
el ajuste con equidad. Por lo tanto, resuita ilusorio pensar que
se podra hacer un esfuerzo de ahorro interno coherente con el
cierre simultadneo de todas las brechas. Esto significa que se
debera negociar el ritmo relativo de consecusion de las distintas
metas internas y de pago de la deuda externa, lo que, a su vez,
supone reconocer que el ajuste implicara costos para todas las
partes envueltas. Estos costos se manifestaran en: el ritmo de
solucién de los problemas sociales, el ritmo de creacion de

~empleos productivos, el ritmo de recuperacion/crecimiento de

los salarios, la compresién o lento crecimiento en el consumo
de los grupos de mas altos ingresos y la postergacion, parcial o
total, del pago de la deuda externa. Estos costos -que se
sentiran en el corto plazo- son necesarios para lograr los
objetivos de mediano plazo -cerrar estructuralmente la brecha
externa, dinamizar la creacién de empleos productivos,
aumentar la cantidad y calidad de activos de los grupos pobres,
etc.-, en un marco de estabilidad de precios. Por lo tanto, la
negociacion es indispensable para lograr un compromiso social
que asegure la estabilidad y permanencia de las politicas
necesarias para producir las modificaciones estructurales.

Un segundo elemento comuin, que presenta la mayoria de
los paises de la regién, es que cubrir la deuda de creci-
miento o inversibn es la que requiere de un mayor
volumen de recursos. Al respecto, debe recordarse que
para estimar la brecha de inversion se supuso que se deseaba
lograr la tasa de crecimiento promedio de la regiéon y que se
mantenia la actual eficiencia de la inversién (véase cuadro 2).
Esto explica porqué la brecha de inversion difiere tan
significativamente entre paises, ya que tanto la productividad
de la inversién como la diferencia entre la actual tasa de
crecimiento y la deseada, cambia entre los paises. Por ejemplo,
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Paraguay ha crecido a una tasa superior a la del promedio de la
regién, por lo tanto, su brecha de inversién aparece con un
signo negativo. Lo contrario ocurre en los paises de mas lento
crecimiento como son Chile y Perd. En este altimo pais, al igual
gue en Costa Rica, Bolivia y México, ademas la eficiencia de la
inversién ha sido extraordinariamente baja; por lo que presenta
una razén marginal capital/producto significativamente mayor al
promedio latinoamericano. Es probable que esto se pueda
corregir en el futuro, lo que implicaria que con una tasa de
inversion menor se puede financiar el mismo ritmo de
crecimiento. Esto ultimo sefiala la necesidad de no tan sdlo
preocuparse de aumentar el volumen de inversién sino también
de su calidad en términos de la consecucién de los objetivos
estratégicos.

Un tercer elemento comun, que se deriva del anterior, es la
necesidad de producir un ajuste expansivo. El caracter
expansivo es necesario para generar los recursos que implica
enfrentar las dos dimensiones del desajuste estructural y
también para readecuar la estructura productiva de tal suerte
que su crecimiento resulte mas autosostenido y equitativo. El
disefio de un modelo de ajuste expansivo y equitativo debe
poner énfasis en la busqueda de politicas que compatibilicen la
superacion estructural de la restriccion externa con la supera-
cién de la pobreza. Esto es, la definicién de politicas sociales
funcionales al crecimiento y de politicas econdémicas que asegu-
ren una mayor irradiacién social de los beneficios del creci-
miento. Esta condicién debiera ayudar a definir los criterios de
inversion y de financiamiento de la estrategia de desarrollo que
se trate de implementar.

4. Politicas de inversibh y composicion del creci-
miento

Las politicas de inversién constituyen el elemento central de
una propuesta de ajuste estructural expansivo y equitativo, ya
que son las que permiten aumentar el ritmo de crecimiento y
simultaneamente modificar su composicién; por lo tanto,
reducen los posibles conflictos entre crecimiento y equidad. Ya
se sefiald que para lograr esto, la tasa de inversién debe
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aumentar y su asignacion ser coherente con la consecucién de
los objetivos de ajuste externo e interno. Estos sefialan tres
grandes orientaciones para la inversién: la primera, es el ahorro
0 generacion de divisas; la segunda, es la maximizacién de la
generacién de empleo productivo; y, la tercera, el asegurar el
abastecimiento de los bienes y servicios de consumo basico
cuya demanda se vera estimulada por el crecimiento equitativo.

a) Necesidad de aumentar la eficiencia de la inver-
sién

Antes de sefialar las implicancias que estas orientaciones
tienen para la inversion, es necesario subrayar la necesidad de
aumentar la eficiencia de la inversién. El cuadro 2 resume las
estimaciones de la relacidon marginal capital/producto que se
hicieron (véase el anexo). Se puede apreciar que en muchos
paises de la regidén éstas son excesivamente aitas. Esto, en
parte, se debe al lento crecimiento que han tenido las
economias {por ejemplo, Bolivia , Perd y México), lo que ha
agudizado la tradicional mantencion de un alto margen de
capacidad ociosa. El uso de esta capacidad permitiria que, en el
corto plazo, los paises puedan crecer a un ritmo superior al que
se deduce de la tasa de inversién que éstos tendrian. Esto, sin
embargo, se debe calificar por el hecho de que la capacidad no
utilizada no estd homogéneamente distribuida y, ademds, la
estructura productiva que se busca generar no coincide
exactamente con la del pasado.

Sin embargo, parece factible utilizar parte de la capacidad
ociosa y la asignacién de los recursos de inversién debe consi-
derar este hecho, estimulando el crecimiento de los sectores
que constituyen cuellos de botella para sistemas productivos
que tienen capacidad subutilizada. Adicionaimente, se debe
prevenir la ocurrencia de utilizar tecnologias cuya escala de pro-
duccién resulta sobredimensionada para el tamafio del mercado
que se pretende satisfacer. Esto Uitimo, a pesar de que puede
requerir de inversién en investigacion y desarrollo tecnoldgico,
en definitiva ahorra recursos al reducir la razén capital/producto
y aumentar la eficiencia del capital.

69



b) Un nuevo patron de insercion economica inter-
nacional: mayor especializacion e integracion
productiva. ‘

Para superar la restriccion extemna es necesario modificar el
patrén de insercién internacional que han adquirido la mayoria
de las economias de la regién. Esto es, aumentar el nivel y
modificar la composicién de las exportaciones (fundamen-
talmente aumentando el valor agregado manufacturero de
ellas), para asi superar la tendencia secular que ha presentado la
region a que caigan sus términos de intercambio y que los
precios de sus exportaciones experimenten enormes variacio-
nes anuales. Por otra parte, se debe profundizar en forma selec-
tiva el proceso de sustitucion de importaciones, para aumentar
el abastecimiento interno de bienes intermedios y de capital y la
provisiéon de ciertos servicios modernos, todos rubros en que
actualmente la regién presenta déficit comerciales de signifi-
cacion.

Para lograr estos objetivos resulta indispensable especializar
la economia en un nimero reducido de Sistemas Integrados de
Produccién (SIP) que integren verticalmente el aparato produc-
tivo (al respecto, véase Garcia, 1986). La seleccion de los SIP
prioritarios debe considerar en forma fundamental el tamafio del
mercado del bien final que ellos producen para asegurar el apro-
vechamiento de economias .de escala en la produccién de
bienes intermedios y de capital, como de los servicios moder-
nos. Desde luego convendra articular SIP en torno a los
sectores exportadores y los que producen bienes de consumo
masivo. Respecto de estos ultimos, ademas de ampliar el
mercado nacional, el logro de economias de escala podra
asegurarse mediante acuerdos de integracién regional o
subregional entre paises que presentan patrones de consumo
relativamente similares. Esto requiere acordar entre estos
paises las lineas de especializacién y permite lograr mayores
grados de eficiencia, para asi posteriormente, tratar de acceder
a mercados extrarregionales.

La consecucion del objetivo empleo y el de expansién de
los sectores que producen bienes de consumo bdsico resulta

70



altamente coherente ya que estos Ultimos sectores son los que
presentan los mayores encadenamientos de empleo y produc-
cién (Garcia, 1986). Por lo tanto, la estructura de demanda que
surgiria de un proceso redistributivo incentivaria el crecimiento
de los sectores que maximizan la generacién de empleo. El
aprovechamiento maximo de este circulo virtuoso se logra
cuando se asegura la integracién vertical de todo el SIP que
producen estos bienes. Es probable, sin embargo, que el grue-
so de las inversiones en estos SIP no ocurra en la fase de
produccion final del bien -que es la que presenta los mayores
eslabonamientos- sino en el resto de la cadena que es donde
se enfrentard la restriccidn de divisas. Se puede apreciar, por lo
tanto, que los objetivos planteados resultan coherentes en
términos de la definicion de las areas prioritarias para asignar los
recursos de inversion.

c) Politicas para orientar la inversion

Para asegurar que la economia se especializa en la direccién
deseada se deben establecer los incentivos adecuados para
dirigir el accionar del sector. privado y, también, contar con
criterios de evaluacion para los proyectos de inversién publica
como para el otorgamiento de crédito. Los criterios de evalua-
cion de proyectos deben considerar los indicadores tradicio-
nales de generacidn o ahorro de divisas y de empleo produc-
tivo, en términos directos e indirectos, como también la capaci-
dad de respuesta del sector en cuestién en el corto plazo a las
presiones de demanda que surjan.

La orientacién de la inversion privada en la direccién
deseada requerira modificar los precios relativos de tal suerte de
generar una estructura de rentabilidad relativa acorde con la
estructura productiva que se busca. Al respecto, resulta proba-
ble que para lograr este objetivo se requiere mantener una
estructura de proteccidn efectiva (aranceles mas tipo de cam-
bio) que incentive la sustitucion de importaciones pero que
puede tener el efecto negativo de limitar la expansion de las
exportaciones. Ya que es claro que, en la mayoria de los paises,
el sector exportador -por su tamafo- no sera capaz de liderar el
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crecimiento, la estructura general de incentivos deberé dirigirse
a promover un selectivo esfuerzo sustituidor en sectores que
presenten ventajas comparativas dinamicas. Paralelamente, se
debe compensar a las actividades exportadoras con politicas
directamente dirigidas a promover las exporiaciones -reposi-
cion del costo arancelario para el componente importado, cré-
dito. para el costo de acceder a los mercados externos, infor-
macion, etc.

El establecimiento de un sistema de precios relativos
adecuado es una condicién necesaria pero no suficiente para
asegurar la materializacion de la inversion en los sectores priori-
tarios. Dos elementos adicionales que resultan fundamentales
son la disponibilidad de agentes econdmicos dispuestos a
invertir en proyectos de largo plazo y la existencia de un clima
que asegure las condiciones de estabilidad que estos agentes
normalmente exigen. La experiencia indica que al Estado le
cabe un rol clave en estas dos ultimas materias, ya sea como
inversor 0 socio para disminuir el riesgo de los agentes privados
y también a través de reducir la incertidumbre generando la
credibilidad en la estabilidad de las politicas y en el sistema de
incentivos que se implemente.

En definitiva, se trata de disefiar un paquete de politicas
economicas que incentive la inversién en el desarrollo de pro-
yectos que integren verticalmente la produccion de bienes tran-
sables, particularmente los exportables y los de consumo basi-
co; esto permitiria que el crecimiento adquiriera un caracter
equitativo y autosostenido.

5. Politicas de empleo productivo y superacion de la
pobreza

Dado que la mayoria de los pobres -especialmente los
extremadamente pobres- se caracterizan por tener una precaria
inserciéon en el aparato productivo, la generacién de empleo
productivo constituye uno de los medios fundamentales para
superar estructuralmente la pobreza (PREALC, 1986 b). El
ritmo de generacion de empleo depende de la tasa y la
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composiciéon sectorial y tecnoldgica del crecimiento. Cuéan
adecuado sea éste para superar el desempleo, dependerd del
nivel de desempleo equivalente (desempleo abieto mas sub-
empleo) que exista y el ritmo de crecimiento de la fuerza de
trabajo. La expansion de la fuerza de trabajo, a su vez,
depende de la tasa de crecimiento de la poblacion y de la tasa
de participacion. Adicionalmente, debe considerarse la nece-
sidad de que corresponda el nivel y tipo de calificacion de la
fuerza de trabajo en busca de empleo con los puestos de
trabajo que la economia genera. Por lo tanto, una politica de
empleo dirigida a solucionar el problema de la pobreza debe
considerar -los factores de oferta y demanda en el mercado de
trabajo.

En el cuadro 3 se presenta una aproximacion de lo que se
puede esperar en términos de absorcién de empleo durante el
proximo quinquenio, dado el ritmo de crecimiento que se
menciond en el punto anterior. En el anexo se detallan las
fuentes y metodologias utilizadas para hacer estas estima-
ciones. Se puede apreciar que en todos los paises analizados,
con la excepcidn de Venezuela, el ritmo de crecimiento de la
demanda por trabajo es similar o inferior al de la oferta de
trabajo. Esto significa que, de mantenerse la actual composi-
cién del crecimiento y las relaciones tecnolégicas, la tasa de
crecimiento proyectada no permitiria absorber a la masa hoy
desempleada y menos aun a la subempleada. De hecho, hacia
fines del préximo quinquenio aproximadamente un cuarto de la
fuerza de trabajo se mantendria en situacion de desempleo
equivalente. Esto requiere implementar, al menos, tres tipos de
politicas: unas que aumenten el efecto empleo del crecimiento,
otras dirigidas a aumentar la productividad del sector informal y
tradicional rural para absorber subempleo y, en los casos de
mayor incidencia del desempleo, el establecimiento de progra-
mas de empleo de emergencia.

a) Necesidad de aumentar el efecto empleo del
crecimiento

Para aumentar el efecto empleo del crecimiento se debe
elevar la productividad de la inversién y asignarla en aquellos
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sectores que presentan los mayores encadenamientos de
empleo y produccién. En este sentido son validas las sugeren-
cias hechas en el punto anterior respecto de los criterios que
deben definir la asignacién de recursos y también en lo que se
refiere a utilizar la capacidad ociosa existente y el desarrolio de
tecnologias adecuadas a ia disponibilidad relativa de recursos y
tamafio del mercado. Es en este ambito donde se encuentra la
mayor sincronia entre las politicas que tienden a levantar la
restriccion externa y a superar la pobreza, via generaciéon de
empleo productivo.

b) Aumentar la productividad del sector informal y
tradicional

Simultdneamente se debera apoyar el crecimiento de la
pequefia empresa y de areas escogidas del sector informal
urbano y tradicional rural que hoy contratan a una alta propor-
cion de la fuerza de trabajo a bajos niveles de productividad.
Esto es particularmente importante en aquellos paises donde
dichos sectores son de tal magnitud que resulta imposible
pensar que sean automaticamente absorbidos por el proceso
de modernizacioén y crecimiento. En el Istmo Centroamericano,
por ejemplo, el 60% del total de empleos sélo contribuye con el
15% de la produccién. Este enorme subempleo se concentra
en el sector rural donde también se ubica la mayoria de los
pobres (véase, CEPAL, 1983). Las politicas hacia estos
sectores deben estar dirigidas a aumentar la productividad de
los que en ellos laboran mas que a tratar que éstos expandan
su demanda por trabajo. El criterio de priorizacién para otorgar el
apoyo técnico y financiero que estos sectores requieren debe
ser el que éstos sean funcionales a la composicion y estilo de
crecimiento que se desea lograr y que presenten posibilidades
dindmicas de competir, en términos de productividad, con el
sector formal de la economia.

Al respecto, es interesante sefialar que los ‘sistemas
productivos de bienes basicos se caracterizan por tener en su
interior una gran cantidad de pequefias empresas y estrechos
vinculos con el sector informal y tradicional rural. Por lo tanto,
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estas dareas constituyen un buen punto de partida para
implementar las politicas de apoyo a estos sectores rezagados.

El aumento en la calidad de la oferta y la productividad del
sector informal y tradicional se puede lograr mediante el apoyo
técnico y financiero a este sector, através de la capacitacién de
los que en él laboran, organizando sistemas de compra de
insumos y comercializacion de los bienes y servicios que
producen. También se puede organizar el acceso cooperativo
al uso de bienes de capital e infraestructura econémica cuya
utilizacién presenta grandes economias de escala. Por otra
parte, se puede aumentar la demanda por los bienes produ-
cidos por estos sectores a través de la adquisicidén privilegiada
por parte del Estado de los bienes y servicios que ellos produ-
cen. Adicionalmente se puede mejorar el acceso de la pobla-
cién a los servicios informales a través de la creacion de bolsas
de trabajo que actien como intermediarias entre el consumidor
y eltrabajador por cuenta propia.

La implementacion de ésta y otras tareas se veria enorme-
mente facilitada y probablemente reduciria sus costos si
existiera informacion adecuada sobre las caracteristicas de los
sectores rezagados y sus vinculaciones con el resto del aparato
productivo, como también una instancia coordinadora de todos
los estuerzos dirigidos a beneficiar al sector informal urbano y
tradicional rural.

c) Rol del sector publico en la generacion de
empleo

La implementacién de una estrategia como la propuesta
probablemente requerird de un aumento en el empleo publi-
co. Dicho aumento se concentrard en tres areas: la cons-
truccidn, especialmente de viviendas basicas e infraestructura y
equipamientos de uso colectivo; servicios sociales, y servicios
econémicos. Tanto la actividad de la construccién como la provi-
sion de servicios sociales presentan altos encadenamientos de
empleo. La construccion se caracteriza por tener altos vinculos
intersectoriales y, por ende, aitos efectos indirectos. En la
mayoria de los paises, ademas, el sector construccion presenta
una minima dependencia de insumos importados, lo que
loconvierte en un ambito privilegiado para propulsar el creci-
miento en condicién de restriccién de divisas.

75



Los servicios sociales, por otra parte, tienen un aito impacto
directo sobre el empleo, lo que los convierte en un mecanismo
ideal para absorber rapidamente y a un costo relativamente bajo,
a los desempleados. Ademas, al igual que la construccién, este
sector produce bienes y servicios que satisfacen necesidades
basicas. El sector servicios econémicos, fundamentalmente lo
que se refiere a apoyo técnico a la produccién, no tiene un
impacto importante sobre el nivel de empleo, pero es indis-
pensable para aumentar la productividad de los sectores
rezagadosy, por esa via, absorber subempleo.

d) Programas de empleo de emergencia

Hay ciertos paises en que el nivel de desempleo es tal que
resulta indispensable crear o reforzar programas de empleo de
emergencia. Estos programas pueden transformarse en uno de
los principales mecanismos de transferencias de ingreso. No
solo a través del empleo que generan, sino también de los
bienes y servicios bdsicos que producen. Se pueden
reconocer, al menos, tres tipos de programas de empleo que
serian coherentes con la busqueda de equidad.

Los primeros son programas de capacitacion de la fuerza de
trabajo joven desempleada. La capacitacion o reentrenamiento
de estos jovenes para desarrollar labores cuya demanda va a
aumentar dado el estilo de crecimiento que se propone lograr
constituye un excelente mecanismo para aumentar la movilidad
social y, adicionalmente, mejorar la productividad del trabajo.
Estos programas no sélo debieran proveer educacién gratuita
sino también complementar el ingreso de los hogares, ya que
ésta es la principal razén por la cual los jdvenes abandonan la
educacion.

Un segundo tipo de programa es el de apoyo social, esto es
la provisién de servicios basicos de salud, educacién popular,
proteccibn de la infancia, esparcimiento, organizacién
comunitaria, etc. Este tipo de programa tiene la virtud de
requerir poca capacitacion y otorgar entrenamiento en el puesto
de trabajo en la provisién de un tipo de servicio cuya demanda
aumenta con el crecimiento. Adicionalmente este tipo de
trabajo puede ser desarrollado en jornadas de distinta exten-
sién permitiendo que labore la fuerza de trabajo secundaria que
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no esta en condiciones de trabajar jornada completa. La expe-
riencia indica que en este tipo de trabajo se puede emplear a
mujeres que actualmente no aportan ingreso al hogar. Es
sabido que la tasa de participacion es inferior en los hogares de
menores recursos, en parte, porque no disponen de los
servicios y oportunidades que este tipo de programas podrian
ofrecer. Esto podria significar que uno de los efectos que este
programa tenga, sea el de aumentar la participacién de la fuerza
de trabajo secundaria.

El tercer tipo de programa posible de implementar es el que
se dirige a producir infraestructura social y econémica basica.
Estos programas tienen un mayor costo en términos de
insumos, pero también un mayor impacto sobre el crecimiento
en el corto plazo. Una forma de maximizar su efecto social es
orientando su produccion a la satisfaccidon de las necesidades
de los grupos de menores recursos.

Para minimizar el posible impacto inflacionario y reducir los
costos de todos estos programas convendria que parte de sus
remuneraciones ocurrieran en la forma de bienes y servicios.
Esto permitiria dirigir la demanda que se generaria en ellos y
aprovechar las economias de escala que la produccién y sobre
todo provisién de bienes y servicios basicos tiene.

Se puede apreciar que el disefio de estos programas per-
mite que la mayoria de éstos sean funcionales al crecimiento
econdmico. Por lo tanto, su financiamiento no significaria redu-
cir las posibilidades de crecimiento al competir con alternativas
de uso productivo de estos fondos. Adicionalmente, la mayoria
actua sobre la oferta de trabajo, aumentando la capacitacion de
lamano de obra (lo que implica retardar la entrada al mercado de
trabajo) y permitiendo una mayor participacién de la fuerza de
trabajo secundaria de menores recursos. Estos ultimos efectos
inciden directamente sobre el nivel de ingresos y las posi-
bilidades de movilidad social de los grupos de menores recur-
S0S.

6. Politicas de redistribucion del ingreso
La inequitativa distribucion del ingreso que existe en la

region y que se ha agudizado durante la actual crisis constituye
la principal causal estructural de la pobreza (PREALC, 1986 b).
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Alterar esta situacién es, por lo tanto, una precondicion del ajus-
te interno. Este cambio se puede lograr por vias complemen-
tarias: modificar las condicionantes estructurales de la distribu-
cion y efectuar transferencias de ingreso entre los grupos
sociales.

a) Transferencia dinamica de activos y crecimien-
to econémico

La estructura de distribucién del ingreso depende funda-
mentalmente de la forma en que estdn distribuidos los activos
econdmicos y el poder politico, que determina la capacidad de
negociacién de cada grupo. La transformacién de la estructura
de propiedad sobre los activos puede hacerse de dos formas:
en términos dindmicos, afectando a los nuevos activos y sobre
los activos existentes. Dada la necesidad de que el ajuste
estructural con equidad cuente con el apoyo de una amplia
alianza social, para minimizar los conflictos politicos, parece
dificil implementar politicas que transformen la propiedad sobre
los activos existentes. Por lo tanto, la orientacion general
debiera ser la de distribuir equitativamente la formacién de
nuevos activos. Una excepcién a esto puede ser el caso de la
tierra, sobre todo en aquellos paises donde no cabe una mayor
expansion de la tierra agricola. En América Central, por ejemplo,
la desigual distribucion de la tierra -el coeficiente de Gini fluctua
alrededor de 0.8- determina que una gran proporcién de la
poblacidn rural no logra satisfacer sus necesidades basicas
(CEPAL, 1983). De no corregirse esta situacion parece poco
probable que se supere la situacién de pobreza en que vive la
mayoria de la poblacion rural en esos paises.

La distribucién dindmica de activos puede hacerse de tres
formas. La. primera es invirtiendo en capital humano en los
grupos de menores recursos. La segunda es aumentado la
disponibilidad y calidad de los activos que poseen los grupos
pobres. La tercera es que parte del aumento de los salarios
reales se asigne a un fondo social de acumulacion que al ser
invertido incorpora a los trabajadores a la propiedad de las
nuevas empresas. Puede apreciarse que todas estas férmulas
estimulan el crecimiento y, por lo tanto, superan el supuesto
conflicto entre redistribucion v crecimiento.

78



Adicionalmente, la misma redistribucion del ingreso, al esti-
mular mas que proporcionalmente el crecimiento de los sec-
tores que presentan los mayores encadenamientos de empleo
y produccion y que distribuyen mas equitativamente su valor
agregado, logra permanentemente una distribucién funcional
del ingreso mas equitativa. Como se mencionara, existe una
coincidencia entre estos sectores y los que producen bienes
de consumo basico lo que permite aprovechar ofro circulo
vituoso entre crecimiento y redistribucién. También la expan-
sion de los mercados de estos bienes es coherente con el
crecimiento ya que viabiliza el proceso de integracion vertical de
los sistemas productivos que los producen, sobre todo en
aquellas fases que hoy aparecen mas débiles -produccién de
insumos intermedios y bienes de capital- y que presentan
importantes economias de escala en su produccién.

b) Formacién de un Fondo para el Crecimiento
Equitativo

La implementacién de estas politicas requiere de la exis-
tencia de una institucionalidad que permita la concertacion para
orientar el proceso de inversion y asignar los titulos que de ella
provengan. Esto, en parte, sugiere complementar la alternativa
tradicional de inversién publica o privada, con una de caracter
mixto. Se propone una solucién intermedia, que tiene prece-
dentes en algunos paises desarrollados, consistente en la
creaciéon de un fondo de inversién en cuya orientacion inter-
vienen trabajadores, empresarios y representantes de la socie-
dad elegidos a través del sistema politico vigente. Dicho fondo
seria financiado con tributos a los altos ingresos y el aporte de
los asalariados que perciben ingresos muy superiores al prome-
dio (al respecto véase el anexo). A su vez, los titulos de inver-
sién serian distribuidos, segun pautas acordadas socialmente,
entre los distintos agentes que participan en la negociacion.

Adn mas, se podria considerar la posibilidad de constituir o,
en el caso que exista, utilizar un Consejo Econémico y Social
conformado por todos los agentes socioeconémicos relevantes
para disefiar la forma en que se captan y utilizan los recursos de
un Fondo para el Crecimiento Equitativo (FOCE) que pueda ser
utilizado para cubrir las disitintas brechas. De hecho, el FOCE
podria ser una ampliacién del fondo de inversidn recién
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mencionado. Ademas, éste generaria un momento privilegiado
para producir la concertacién social, ya que en él estan
representados los intereses de los agentes sociales que
debieran participar en la determinacion de politicas de ingreso.
En él, también, se debiera negociar el comportamiento de
variables tales como salarios reales, utilidades netas, finan-
ciamiento fiscal, etc. La magnitud que adquieren estas variables
determinaré la capacidad de la economia para hacer frente a sus
compromisos externos e internos.

Por lo tanto, el FOCE debiera estar conformado por tres
subfondos: uno de inversién, uno social y otro destinado a
pagar la deuda externa. Tal como se ha descrito, la asignacion
de los recursos de los dos primeros permitiria introducir transfor-
maciones en la estructura distributiva.

El fondo de inversién seria financiado por impuestos a las
utilidades y por la via de que parte de los aumentos en salarios
reales ocurra en la forma de titulos de dicho fondo. Adicio-
nalmente, la seleccién de areas de inversién para el uso de
estos fondos debiera introducir el criterio empleo productivo y la
otorgacion de crédito ir atada a criterios de distribucién social del
valor agregado que se desea alcanzar; estos dos elementos
harian més progresiva la estructura distributiva.

La constituciéon del fondo social tiene como principal obje-
tivo financiar las acciones gubernamentales tendientes a satis-
facer directamente las necesidades basicas de los grupos mas
pobres. Esto es, para llevar a cabo la segunda forma de afectar
la estructura distributiva. La particularidad de estas politicas,
respecto de las anteriores, es que no modifican permanente-
mente la distribucién del ingreso sino, tan sélo, corrigen el
resultado del funcionamiento de las fuerzas del mercado.

c) Politicas de ingreso
La implementaciéon de las propuestas anteriores sélo es

posible si existe un acuerdo social respecto de la implemen-
tacion de politicas de ingreso, esto es sobre las variables que
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determinan los niveles de ingreso de los principales agentes
socioeconémicos. Lo que en parte determina la capacidad del
Estado para llevarlas a efecto. El acuerdo en torno a politicas de
ingreso ademds permitiria que los cambios sugeridos no
deriven en desestabilizantes presiones inflacionarias que,
ademas, al reordenar la estructura de precios relativos, puede
revertir algunos de los logros en materia distributiva.

De particular importancia en esta materia es la definicién de
una regla de salarios que persiga cuatro objetivos simulta-
neamente: asegurar que los salarios logren la participacién
relativa en el ingreso que se busca, que posteriormente éstos
evolucionen al mismo ritmo que la productividad del trabajo, que
se disminuya la disparidad de salarios y que sea posible el
necesario esfuerzo de inversion.

Al asegurar una cierta participacion estable de los salarios en
el producto también se corrige en forma permanente la
estructura distributiva. Dada la necesidad de que el aumento en
los salarios ocurra al mismo tiempo que crece la inversion; todo
aumento salarial por sobre la productividad media puede ocurrir
en la forma de titulos de inversion de la misma empresa o del
fondo de inversién al que ya se hizo referencia. Esta férmula
permite, ademas, vincular ain mas la remuneracion del trabajo a
la productividad y rentabilidad de la empresa y también
homogeneiza los niveles de salarios al exigirle un esfuerzo de
acumulacién mayor a aquellos que laboran en sectores de alta
productividad.

d) Politicas sociales

Dado que es imposible cubrir aqui las particularidades de las
distintas politicas sociales, solo plantearemos tres considera-
ciones o sugerencias que permitan minimizar los conflictos
entre crecimiento y este tipo de politicas distributivas. El prime-
ro se refiere a la optimizacién del uso de los fondos a ser
utilizados con un fin social; esto es, la maximizacion del costo-
eficiencia de los programas a ser implementados. Sobre esta
materia hay bastante experiencia acumulada en los paises de la
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region. Entre otras cosas, ella indica la necesidad de definir con
claridad el grupo objetivo de las politicas y utilizar instrumentos
gue minimicen la dilucién de beneficios. Las caracteristicas del
grupo objetivo no solo deben considerar su actual nivel de
pobreza sino también el impacto potencial de las politicas sobre
ellos. Por ejemplo, las acciones nutricionales dirigidas a
lactantes y sus madres tienen un costo menor, respecto de los
resultados, que aquellas tendientes a recuperar desnutridos.

La segunda consideracion se refiere a la existencia de lineas
de gasto social que no son conflictivas con la propulsién del
crecimiento ya que inciden directamente y en el corto plazo
sobre la productividad de los pobres. Entre éstas se pueden
mencionar aquellas dirigidas a mejorar la dieta de la fuerza de
trabajo o las que disminuyen el tiempo utilizado en transportarse
desde el hogar al lugar de trabajo. También estan aquellas que
mediante la organizacién social disminuyen los costos o
aumentan la eficiencia dei consumo y la produccién de estos
grupos.

La tercera consideracion se refiere a la necesidad de crear
medios de movilidad social para los grupos de menores
recursos; permitiendo asi que, en el futuro, éstos produzcan un
mayor ingreso. Al respecto ya se mencioné la posibilidad de
implementar programas de capacitacién adecuados para el tjpo
de trabajo que se demandara en el futuro cercano.

La primera de estas consideraciones es mas valida para la
implementacién de politicas de corte asistencialista que tienen
un efecto menos permanente sobre la estructura distributiva,
pero son efectivas en el corto plazo y la gravedad del problema
de la pobreza en algunos paises puede exigir que estas se
implementen prioritariamente. Por lo tanto, la magnitud de la
brecha social puede constituir un criterio de seleccién del tipo
de politica social a ser implementada. Por otra parte la
importancia relativa en el uso del fondo de inversién o social
para producir el cambio distributivo dependera de la magnitud
absoluta y relativa de ambas brechas.
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e) Costos y beneficios aproximados, por grupo
social, de las propuestas realizadas

En el cuadro 4 se presentan algunos resultados respecto de
las implicancias de implementar algunas de estas ideas y
simultdneamente enfrentar el desafio de aumentar la inversion.
Se parte del supuesto que en un periodo de cinco afios se
recupera la participacion relativa de los salarios en el producto y
simultdneamente se crea el FOCE que, aiternativamente,
puede ser utilizado para pagar cualquiera de las tres deudas.
Este fondo se constituye con cargo a las utilidades de tal suerte
que estas mantengan su nivel monetario constante. Ademas,
se supone que se mantiene la tasa de tributacién indirecta vy,
por lo tanto, la recaudacién fiscal aumenta con el crecimiento.
Dicho aumento también es considerado como parte de los
recursos disponibles para el Fondo, recursos que
prioritariamente podrian ser utilizados con un fin social.

Al analizar el cuadro 4 se aprecian las diferencias en la
magnitud del desafio que enfrentan los disitntos paises de la
region. En primera instancia la magnitud que adquiere el fondo,
al redistribuir el crecimiento en el ingreso de los grupos de
mayores recursos, fluctua entre 10 y 15% del PGB al final del
periodo. A esto se le debe sumar el aumento en recaudacién
fiscal que fluctda entre 1,5 y 4% del PGB. En aquellos paises
cuyas brechas son mayores el FOCE que se constituye en
similar 0 menor al aumento necesario en la inversién (Costa
Rica, Chile y Perd). En México y Venezuela, por otra parte, la
recaudacion de estos recursos permite enfrentar el pago de
todas las deudas en formas simuitaneas y aumentar el nivel de
ingreso de todos los grupos sociales. Debe aclararse, sin
embargo, que estos calculos no incorporan el efecto que la
reciente caida en el precio del petréleo ha tenido sobre la
brecha externa de estas economias.

Dado que hemos afirmado que un aumento en la inversién
constituye una forma parcial de responder simultaneamente a
todos los problemas. En el caso de los paises que no pueden
enfrentar todos los problemas simultaneamente, se ha supues-
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to que prioritariamente se utilizan los recursos del FOCE para
invertir. Ahora bien los titulos de inversién que de ella se
deriven pueden ser captados por capitalistas o trabajadores. Lo
que permitira que el ingreso de todos los grupos aumente y asi
aumentar el tamafio del fondo, segun las necesidades de cada
pais, para cubrir el pago de todas las deudas. Sin embargo esto
no esta representado en el cuadro 4 y, por lo tanto, el aumento
en masa de salarios es similar a la del producto (30% en el
periodo).

En el cuadro 5 se da cuenta de lo que ocurre en los paises
cuando se distribuyen los titulos de inversién del FOCE y, en el
caso de aquellos que necesitan hacer un esfuerzo adicional, se
aumentan los recursos de éste para enfrentar el pago de la
deuda externa y social. Evidentemente la modalidad de
distribucion del costo del ajuste es arbitraria y representa una de
las tantas modalidades de hacerlo. Por lo tanto, el ejercicio es
util sélo en el sentido de que representa un orden de magnitud
de lo que es posible hacer. Para el caso de Chile y Costa Rica,
que son los que presentan las mayores brechas se puede
apreciar que al mantener constante el retorno al capital y
aumentar la masa de salarios a un ritmo levemente superior al
del producto -recuperando la razén retorno al trabajo/retorno al
capital e incluyendo los titulos de inversién en el ingreso de
ambos grupos- se genera un fondo que cubre los requeri-
mientos de inversidn y sdélo alcanza a financiar la mitad de los
recursos necesarios para cubrir la brecha externa y social. Porlo
tanto, se aprecia con claridad el caracter alternativo que, en el
mediano plazo, tiene que financiar el pago de una u otra deuda.

Pend, por otra parte, se encuentra en una situacion inter-
media en el sentido que mediante un significativo esfuerzo de
inversién, por lo tanto de ahorro forzoso, es factible enfrentar
simultaneamente todos los problemas. Como ya se dijera el
caso de México y Venezuela representa la tercera alternativa
que puede ser catalogada de iliquidez; esto es la necesidad de
aumentar rapidamente el ahorro nacional para enfrentar los
pagos externos e internos, pero tener la capacidad estructural
de hacerlo sin afectar muy significativamente el nivel de ingreso
de los distintos grupos.
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Se puede concluir, por lo tanto, que el esquema propuesto
permite enfrentar los problemas de la regién pero en ciertos
paises es necesario moderar las expectativas de los agentes
internos y externos respecto de los plazos en que lograran
satisfacer sus demandas. Es en estos paises donde es mas
clara la necesidad de contar con una sdlida y estable alianza
social que dirima los conflictos y asegure estabilidad en la
implementacion de una estrategia de desarrollo con ajuste
estructural.

7. Deuda externa y crecimiento equitativo

En el punto anterior se demostré que, a pesar del signi-
ficativo esfuerzo de ahorro, que se supone harian los paises,
algunos no logran propulsar un estilo de crecimiento equitativo
y autosostenido, al tiempo que se cubren simultaneamente las
deudas internas y externa. También se dio cuenta del hecho de
que entre los paises se pueden distinguir al menos dos
situaciones, una que puede ser catalogada de iliquidez o falta
de capacidad de ahorro y, por lo tanto factible de ser superada
en el mediano plazo (este es el caso de México y Venezuela,
por ejemplo). La otra corresponde a una incapacidad absoluta
de enfrentar los compromisos externos en el mediano plazo.
Esto significa que, a pesar de que ambos tipos de paises
deben renegociar su deuda externa, el acuerdo que se busque
debe ser distinto.

En aquellos paises (Costa Rica y Chile, por ejemplo) donde
sea imposible conciliar el pago de la deuda con el ajuste estruc-
tural es necesario reducir la carga de la deuda. Esto puede
hacerse mediante una reduccion de la tasa de interés a niveles
inferiores a las comerciales y/o una extensién del plazo de
amortizacién con un largo periodo de gracia. Los paises que
presentan iliquidez o falta de ahorro deben buscar reprogramar
los pagos, condicionanado los nuevos plazos a la consecucién
de créditos frescos o, lo que es lo mismo, a la capitalizacién de
los intereses.

Es claro, sin embargo que todos los paises deberan rene-
gociar su deuda externa. Parece importante asegurar que en
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el proceso de renegociacion participen los mismos agentes
socioeconémicos que forman parte del proceso de concer-
tacion social para que éstos asuman las implicancias que unau
otra modalidad de pago de la deuda tiene sobre la definicién de
las variables econdmicas que determinan sus niveles de ingre-
s0. Al mismo tiempo, a pesar de las diferencias en estrategias
de renegociacién que puede haber entre paises de la region,
parece conveniente aunar esfuerzos en los procesos de
renegociacion para aumentar la capacidad de negociacién de
cada pais.

8. Rol del Estado

Implementar un programa de ajuste estructural de las carac-
teristicas del que se ha descrito implicitamente supone un
Estado con gran capacidad técnica y financiera. Ya que el
Estado no sélo debera mantener su papel orientador en el
campo macroeconémico; de por si mas dificil en un momento
de cambio restructural, sino ademas deberd darle una orienta-
cién estratégica al quehacer econémico y ser el principal
garante de la estabilidad que se requiere para lograr los objeti-
vos buscados.

Adicionalmente, algunas de las tareas tradicionales del sec-
tor publico se veran acrecentadas de implementarse el esque-
ma propuesto. Esto es particularmente cierto en tres ambitos: Ia
generacion de un espacio de concertacién social y planificacion
concertada; un aumento en el nivel y la eficiencia del gasto
publico y un aumento y reorientacién de la tributacion.

a) Planificacion participativa

Respecto de su rol para hacer viable la concertacién social
es necesario generar o fortalecer un mecanismo tipo Consejo
Econémico y Social como el que se ha descrito. AUn mas
importante es contar con un sistema de planificacién que
permita la participacion. No es ésta la oportunidad para abundar
sobre el tema, tan solo conviene recordar que esto implica
modificaciones significativas respecto de la situacién actual en la
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mayoria de los paises de la regién. Las modificaciones debieran
ir en la direccidon de flexibilizar y descentralizar el sistema de
planificacion e integrarlo estrechamente con las otras instancias
publicas que definen las politicas econédmicas y sociales.

b) Aumento en el nivel y la eficiencia del gasto
publico

Respecto del aumento en el nivel y la eficiencia del gasto
publico, lo primero que se debe sefialar es la necesidad de
recomponer el gasto en la direcciéon de asegurar la consecucion
de los objetivos del ajuste. Esto implica reducir aquellos items
no necesarios para este fin. Un claro ejemplo de ello se refiere al
gasto militar que en muchos de los paises de la regién ha
aumentado su participacién en el producto durante el ultimo
decenio. Este tipo de gasto no debiera congelarse, sino
reducirse, durante el periodo de mayor emergencia y escasez
de recursos. Por otra parte, se debe reducir el uso de
instrumentos cuyo costo/eficiencia es reducido. Un claro
ejemplo de ello son los subsidios generales que aunque
actien sobre las variables o bienes adecuadas tienen un
altisimo costo por beneficiario del grupo-objetivo. Por uitimo,
probablemente deberda aumentar el gasto social y también la
capacidad técnica del Estado para implementar las politicas
necesarias y apoyar el quehacer del sector privado. Estas dos
tareas requeriran aumentar el gasto publico y, por ende, la
capacidad de accién del Estado. En el cuadro 6 se indican los
actuales niveles de gasto social en algunos paises; si se les
compara con el esfuerzo por cerrar la brecha social que hay que
hacer y que es factible de financiar se puede apreciar que las
nuevas exigencias para el Estado serdn de gran significacion.

c) Aumentar el nivel y modificar la orientacion de la
tributacion

Para financiar este aumento en el gasto y hacerlo en forma
equitativa sera necesario aumentar el nivel y modificar la
orientacion de la tributacién. Esto implica dos tipos de acciones
paralelas. La primera se refiere a un aumento del peso relativo
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de los impuestos directos en la recaudacién publica. Para lograr
esto se puede hacer que todo el aumento necesario en
tributacion provenga de este tipo de impuestos (fundamen-
talmente aquellos que gravan la renta y el patrimonio). Al
respecto es necesario recordar que quizds mas importante que
aumentar la tasa de estos impuestos o la progresividad de ellos,
es el mejorar su fiscalizacién para prevenir la evasion.

Para hacer mas progresiva aun la estructura tributaria se
puede reducir los impuestos indirectos sobre algunos bienes
de consumo basico con baja elasticidad ingreso de la demanda;
al tiempo que se aumentan los de algunos bienes suntuarios.
De esta manera no se reduce el nivel de tributacién indirecta
sino tan sélo se le hace mas progresiva.

Finalmente se puede pensar en la creacion de algunos
impuestos transitorios para corregir las desigualdades genera-
das en la actual crisis o financiar el necesario aumento en la
inversién. De particular importancia en este sentido, pueden ser
los esquemas de ahorro forzoso como el que se menciond para
generar un fondo de acumulacién. Una cuestién similar se
puede lograr al otorgar parte de los salarios del programa de
empleo de emergencia como ahorro previo o pago de
dividendo para una vivienda.



Cuadro 1

AMERICA LATINA: DEFICIT EXTERNO DE INVERSION Y
SOCIAL EN ALGUNOS PAISES

(Como porcentaje del PGB)

Pais Déficit Déficit Déficit Déficit
externo crecimiento  social a/ social b/
Bolivia 3.1 20.0 2.3 -
(1980) (1984)
Colombia 5.1 3.2 0.0 53
(1983) (1984) (1981)
Costa Rica 9.0 13.2 4.4 11.3
(1983) (1984) (1982)
Chile 10.8 10.3 9.0 7.4
(1982) (1984) (1984)
Ecuador 1.2 2.2 11.3 22.9
(1984) c/ d/
Honduras 8.0 9.6 3.6 21.8
(1983)
México 0.0 47 10.4 15.1
(1984)
Paraguay 3.8 -3.7 3.7 -
(1984)
Pert 1.3 10.0e/ 54 12.8
(1983) (1984)
Venezuela 0.0 6.3 6.3 12.6
(1984) (1982)

Fuente: Estimacién propia.

a/ Con diferencial de participacién de salarios en el producto.

b/ Con déficit de ingresos respecto de la linea de la pobreza.

¢/ Como no hay diferenciacion entre el excedente de explotacién y la
depreciacion, se trabajé con la tasa de inversién bruta necesaria.

d) En este caso esta cifra estd sobreestimada ya que se usaron como
referencia los barrios populares de Quito y Guayaquil.

e/ En el caso del Perl se ha considerado como inversion deseada, aquella
equivalente a 2/3 de la resultante de las estimaciones que aparecen en el
cuadro 2 en virtud del nivel de crisis de la economia peruana que ha
entrafiado bajos niveles de crecimiento del PGB.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: RELACION MARGINAL CAPITAL-
PRODUCTO (K/Y) Y TASAS DE CRECIMIENTO DEL
PRODUCTO BRUTO INTERNO (Y) EN ALGUNOS

PAISES
KY a/ Y b/
(70 -84)
%
Bolivia 5.33 2.3
Colombia 3.80c¢/ 44
Costa Rica 5.17 3.9
Chile 2.68 1.5
Ecuador 3.87c¢/ 7.4
Honduras 438 35
México 3.15 5.2
Paraguay 2.04 6.7
Peru 6.03 21
Venezuela 2.33d/ 25e/
Fuente: Estimacion propia sobre la base de informaciones relativas a las
cuentas nacionales suministradas por la CEPAL.
a/ Larelacion marginal capital-producto se estima a partir de:
Y(t)=a+b2‘, l(t'— 1)
Y
donde: b =——
nde K
} = inversién neta.
b/ Estimada a base de la serie de precios constantes de 1980 suministrada
r Banco de datos de la CEPAL.
¢/ Estimada a base de la acumulacién de inversién en formacién bruta de
capital, por carencia de datos en inversién neta.
d/ Relacién marginal capital - producto no petrolero.
e/ Estimada a base de la serie de precios constantes de 1968, que aparece

en el Anuario estadistico para América Latina y el Caribe, CEPAL, 1985.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA: PROYECCIONES DEL EMPLEO Y
DESEMPLEO EN ALGUNOS PAISES

Proyec- Elastici- Subem- Des- Desem- Desem-
cionPEA dad pro- pleo/des empleo pleosin  pleocon
(1985-90) ducto  empleo abier- absor-  absor-
a/ empleo b/ equiva- to d/  cibn/sub- cion/sub-
lente ¢/ empleo e/ empleo e/
(1+e) (1+¢)

Bolivia 2.7 0.632

Colombia 2.62 0.490 10.2 14.1 27.2 1.55

Costa Rica 2.79 0.550 9.6 6.3 10.4 5.80

Chile 212 0530 118 215 339 2030

Ecuador 3.35 0.800

Honduras 3.79

México 3.63 0.700 10.2 48 17.0 4.90

Paraguay 3.22

Peri 3.06 0.500 93 11.8 25.1 14.30

Venezuela 332 0.840 95 121 19.9 8.10
‘uente: Estimacion propia, en base a CELADE (1986); PREALC (1986b);

PREALC (1986c).

a/ Proyecciones efectuadas por el CELADE.

b/ Bolivia (1960-73); Chile (1974-85); Ecuador (1974-85); corresponden a
elasticidades empleo formal - producto total; Venezuela (1974-85)
corresponde a elasticidad empleo formal-producto no agricola; Colombia
(1971-84); México (1976-85); Perti (1975-84); corresponden a elasticidad
empleo-producto industrial.

¢/ Estimacién basada en datos del PREALC, suponiendo que el 50% del
empleo informal es desempleo equivalente.

d/ Datos del PREALC.

e/ Estimaciones del PREALC.
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Cuadro 4

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL INGRESO (*)

*"

A +recaud. F
Ly ky (2) | g dy fly bc |{fly)-bc Yy
CostaRica 0 452 36.1 14.6 4.1 - 13.2 - -
% 5 452 279 14.6 4.1 8.2 5.0 -5.0 3.3
Nivel 5 5852 | 36.10 | 18.90 | 5.31 10.63 6.47 | -6.47 4.30
Chile 0 415 342 13.6 10.7 - 10.3 - -
% 5 415 26.4 13.6 10.7 7.8 2.5 -2.5 3.1
Nivel 5 53.73 | 3420 | 17.61 | 13.87 | 10.1 3.24 | -3.24 4.01
México 0 277 56.5 9.9 5.9 - 47 - -
% 5 343 452 9.9 59 4.7 - - 2.3
Nivel 5 4440 | 5852 | 12.82 7.64 6.08 - - 2.98
Perd 0 31.3 529 8.6 7.2 - 10.0 - -
% 5 31.3 409 8.6 7.2 12.0 - 2.0 2.0
Nivel 5 4052 | 5290 | 11.13 9.32 | 15.59 - 2.59 2.53
Venezuela 0 36.5 50.6 51 7.7 - 6.3 - -
% 5 38.9 41.7 5.1 7.7 6.6 - 0.3 1.2
Nivel 5 50.36 | 53.98 6.60 9.97 8.54 - 0.39 1.55

(*) Noincluye distribucién del fondo.

(**) Noincluye creacién de fondo extra con aporte de capitalistas.

Vy, kiy, gly, diy, fly:

Se refiere a la participacion relativa del trabajo, capital, tributacién indirecta,
consumo de capital fijoy FOCE respectivamente.



Cuadro 4

Afio cero corresponde a la situacion inicial.

Afo cinco corresponde a la distribucion resultante de hacer
el ejercicio, el porcentaje representa la distribucién porcentual y
el nivel es haciendo el ingreso inicial 100 y el final -a una tasa de
aumento de 5,3%- a 129,46.

Este ejercicio es el resultado de mantener constante
ingreso monetario de los capitalistas y constante la participacion
del fondo de consumo de capital fijo, de los trabajadores y del
gobierno y por diferencia constituia el fondo para las brechas.

En el caso de México, el fondo deja de hacerse necesario
en el afio 3 y por lo tanto, todo el fondo (excluido el necesario
para mantener el nivel de crecimiento) se distribuye entre
trabajadores y capitalistas.

En Venezuela ocurre otro tanto manteniendo el porcentaje
0,3 [(f/y) - bc] de labrecha social.
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Cuadro 5

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL INGRESO 1/

(Corregida por distribucién del fondo)

1/ 2/
Dis- 3/ 4/
gonflb A+ Rec
Iy kty gy diy fry be dg /yon- d b's(a)+bc| b's(b)+be
(fy)-be| Y
CostaRica 0| 45.2 36.1 146 4.1 - 13.2 - - 13.3 20.3
% 5| 47.2 29.1 14.6 4.1 18.2 - 5.0 33 9.8 11.8
Nivel 5| 62.01 | 37.67 |18.90 5.31 | 23.56 - 6.47 4.30 12.69 15.28
Chile 0| 415 342 13.6 10.7 - 10.3 - - 19.8 18.2
% 5/ 438 25.9 13.6 10.7 16.3 - 6.0 31 15.1 10.0
Nivel 5| 56.70 | 3353 (17.61 | 13.86 | 21.10 - 7.77 4.01 19.55 12.95
México 0| 27.7 56.5 9.9 5.9 - 4.7 - - 10.4 2.6
%o 5| 36.3 47.9 9.9 5.9 4.7 - - 2.3 1.8 -
Nivel 5| 46.99 | 62.01 1282 | 7.64 6.08 - - 2.98 2.33 -
|
Perd 0| 31.3 52.9 8.6 7.2 - 10.0 - - 6.7 141
%| 5] 33.9 443 8.6 7.2 16.0 - 6.0 2.0 0.2 6.9
Nivel 5| 43.89 | 5735 |11.13 9.32 | 20.71 - 7.77 2.53 0.26 8.93
Venezuela 0| 36.5 50.6 5.1 7.7 - 6.3 - - 6.3 32
%| 5| 420 449 5.1 7.7 6.6 - 03 1.2 0.8 0.3
i Nivel| 5| 5437 | 58.13 | 6.60| 997 | 854| - | 038 |155 | 1.04 | 039




Cuadro 5

1. Realizado andlogamente al cuadro 4, pero esta vez
repartiendo, bajo la forma de titulos, entre trabajadores y
capitalistas, aquella parte del fondo que se destina a cubrir la
brecha de crecimiento por lo tanto la participacién de
trabajadores y capitalistas tiene un componente de ingresos
en unidades monetarias y otra parte en titulos.

2. Corresponde a la masa monetaria de recursos nuevos que
obtiene el Estado y que se destinan a cubrir parte de la
brecha social medida como gasto.

3. b's(a) corresponde al diferencial entre la participacién actual
de los trabajadores en el PGB y su mayor participacion
histérica, incluyendo en su participacion actual aquella parte
que han obtenido como parte de la distribucién de los
titulos.

b(c) corresponde a la brecha externa (pagos netos al exterior
menos ahorro externo), suponiendo que la masa monetaria
de pagos permanece constante y el porcentaje del ahorro
externo se mantiene.

4. b's(b) corresponde a la brecha de pobreza medida como el

porcentaje del producto necesario para cubrirla, descontada
la nueva recaudacion fiscal.
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Cuadro 6

Resultante del ejercicio contenido en este trabajo.

Gto. Fiscal | Gto. Social Gto. Militar | Gto. Militar Recaudac.
PGB &/ PGB b/ PGB ¢/ PGB s | PGBd/
(1984) (1983)
Bolivia 12.1 2.2(1984) 1.0 -0.8 -
Colombia 115 s.d. s.d. s.d. -
CostaRica | 155 6.2 (1984) 0.5 0 3.3
Chile 145 7.9 (1984) 1.6 0.8 3.1
Ecuador 11.8 4.4(1984) 1.3 -0.6 -
Honduras 15.1 4.2(1984) s.d. sd -
México 9.3 s.d. 0.2 -0.2 23
Paraguay | 65 3.0 (1984) 0.9 -0.2 .
Peni 119 3.8(1984) 4.0 24 2.0
Venezuela | 12.8 | 5.0 (1983) 0.7 -0.3 1.2
En base a CEPAL (1985).
o Calovlad on bace 3 Gaiot 6ol Banco Mundialy GEPAL (1985).




ANEXO ESTADISTICO Y METODOLOGICO

AJUSTE ESTRUCTURAL CON EQUIDAD: UN
MODELO ANALITICO Y SU APLICACION

Este anexo tiene por objeto definir un modelo que permita
analizar el impacto sobre la distribucién funcional del ingreso
que tendria el responder a las tres deudas -externa, de
inversion y social- que enfrentan las economias de la regién. El
esquema que se presenta tiene como uno de sus objetivos el
poder ser utilizado con informacién disponible en todos los
paises, 0 sea basicamente con cuentas nacionales. Adicio-
nalmente, al reconocer el probiema social como una de sus
deudas implicitamente define que los trabajadores seran
beneficiarios netos de la distribucién y financiamiento del fondo
para el crecimiento equitativo.

El producto geogréfico bruto (Y) se distribuye entre tres
agentes: trabajadores (L), capitalistas (K) y el Estado (G) -que
tributa (t) y otorga subsidios (s)- adicionalmente una fraccién (d)
se destina al consumo de capital fijo. Por lo tanto, si definimos:

L=we (1)

we = masa de salarios

w = salario medio de los trabajadores

€ = nimero de trabajadores

K =kY @)

k =tasa promedio de excedente de explotacion

G=(t-5)Y ©)

t = tasa promedio de captacién de impuestos indirectos
s =tasa promedio de subsidio
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D=dY (4)
d = tasa de depreciacién de capital fijo
L.a distribucion funcional del ingreso estaria dada por:
Y=L+K+G+D (5)

Ahora bien, el proceso de ajuste estructural requiere utilizar
parte de los recursos del pais para pagar la deuda externa,
acelerar el proceso de inversién y pagar la deuda social.
Supongamos que para tal efecto se crea un fondo para el
crecimiento equitativo (F), que se debera financiar a través de
una caida en las tasas de participacion de uno o mas de los
agentes. El fondo debera crecer a un ritmo coherente con la
necesidad de cubrir las brechas (externa, de inversion y social) y
las posibilidades/aceptacion de los distintos agentes de
disminuir su participacion en el producto y (dependiendo del
ritmo de crecimiento) sus niveles absolutos de ingreso. Por lo
tanto, el esquema contable que presentaremos a continuacién
puede también servir para apoyar un proceso de concertacién
social. El elemento central de éste se refiere a la forma que
adquirira la estructura distributiva deseada (L*, K*, D*, G*) dado
un nivel de ingreso esperado (Y*) y un cierto tamafio esperado
para el fondo (F*) como se expresa en (5a).

Y'=L"+K*'+D*"+G"+F" (5a)

El primer elemento a determinar serd la magnitud de las
brechas, para asi determinar el monto que debe adquirir y el
ritmo al que debe crecer el fondo.

La brecha externa (Bg) corresponde al superavit en el
balance en bienes y servicios (X - M) que es necesario para
pagar la deuda. Por lo tanto, para estimarla se debe conocer el
monto que implica el pago neto a factores externos (Pg) y la
magnitud esperada de ahorro externo (Sp,). La magnitud de
estas dos variables conforman lo central de los procesos de
negociacion de la deuda externa y, por lo tanto, son variables
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conocidas o faciles de proyectar. Por lo tanto, se tiene:
Be=Pe‘Sm=X'M (6)

Dividiendo la ecuacién (6) por el producto se puede
expresar Bg como puntos del PGE:

Be Pe Sm (6a)
T, =T -, = b = p -S
v v v e=Pe -°>m
La brecha de crecimiento (Bg) comesponde al ritmo
que debe crecer la inversién para financiar la tasa de crecimiento
deseaday posible (dadas las restricciones externas).

Esto puede estimarse a través de la conocida ecuacién
Harrod - Domar.

-0 )

Y="¢ - T
donde

y =tasa de crecimiento

i* =tasa de inversién deseada

¢ = relacién capital producto

7 =tasa de depreciacién del stock de capital
Por lo tanto

i*=(y+mcC (7a)

La B corresponderia a la raiz = de la razon entre la tasa de
inversién presente (i) y la deseada, donde = corresponde al
ndmero de afios en que se espera lograr la meta. Es sabido
que la ecuacién de Harrod-Domar no da cuenta del proceso de
cambio tecnoldgico y, por lo tanto, sélo es util para el corto y
mediano plazo. Ademds, la definicién del nimero de afios debe
considerar la existencia de capacidad ociosa lo que permitiria,
en el corto plazo, alcanzar una mayor tasa de crecimiento con
unatasa de inversion inferior a la expresada en (7).
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Por lo tanto

A (8)
BC = i
n P
B¢ \l : bc (62)

Y Y

La brecha social (Bg) puede estimarse de diversas
formas. Una diferencia fundamental estd dada por medidas de
caracter absoluto y aquellas de caracter relativo. Las primeras,
sin duda mas adecuadas, se refieren a la diferencia entre los
actuales niveles de ingreso de los grupos pobres y aguel que
les permitiria satisfacer sus necesidades bdsicas. Estas medi-
das, sin embargo, requieren contar con niveles de desagrega-
cién de los grupos sociales superiores a los con que estamos
trabajando. Ademas, se ven fuertemente influidas por el porcen-
taje del gasto social (y el nivel y calidad de éste) que captan los
grupos de menores ingresos. Como se dijera, esta ultima
variable no estd incluida en este esquema por la forma en que
se desagregd elingreso entre factores.

Las medidas de cardcter relativo, mas factibles de considerar
en el actual esquema, se refieren al logro de una cierta
participacién de la masa de salarios en el producto, lo que
también se puede expresar en metas de empleo y/o salarios
reales. Por ejemplo se puede postular que la tasa de des-
empleo llegue a cierto nivel y/o que los salarios reales prome-
dios recuperen o logren un nivel determinado. Por lo tanto,

n * *
we

donde

w*,w = salario real deseado y efectivo respectivamente

e*, e = nivel de empleo deseado y efectivo
respectivamente

n  =numero de periodos
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Si entendemos que el nivel de empleo es funcidénde la
tasa de crecimiento, esto es:

el = ne);n
donde

Te = elasticidad empleo producto

(9) se puede rescribir como (9a)

T w* ne;’ R (Qa)
_ we Y =bg

Bg
Y

Asi podemos definir el monto del fondo como puntos del
PGB.

F/Y=f=be+bc+bs (10)

Ahora bien, dado que probablemente se tratara de lograr la
meta en un periodo de tiempo determinado, interesa conocer
el ritmo de crecimiento al que debe crecer el fondo durante el
periodo n.

l‘n =fo (1 +B)n (11)
B = tasa de crecimiento del fondo

Dado que el fondo no existe (Fo = 0), la férmula (11)
requerird de definir un cierto monto (como porcentaje del PGB)
para el fondo durante el primer afio y una tasa de crecimiento
para los posteriores. Por lo tanto, se rescribe como

=l e ! (11a)
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donde B corresponderia a los aumentos para cubnr las brechas
en el periodo n que se definen en la misma forma que se hiciera
(11 u(11a).

B=bg+bc+byg (12)
donde

ben = beo (1+b'e)n

la definicién de F* y de paso de 1* nos deja como variables

de ajuste K*, G* y D*. Esto en ei fondo debe provenir de ur
ajuste en las tasas de crecimiento de K,G 6 D, expresadas éstas
como:

Ki = Ko (1+K)" (13)

k' = tasa promedio de crecimiento de
las utilidades durante el periodo n.

ke = K'Yy = Ko/Yo (14N = kg (14N (13a)
Gt = Go (1+1-9)N (14)
('t - é) = tasa promedio de crecimiento de los

impuestos indirectos y de los subsidios
durante el periodo n.

Gt Go .. .. (14 a)
: gt = T’( =To (1=t-s)“=go(1 +t-§)n
Dy = Dg (1+6)0 (15)
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d = tasa promedio de crecimiento de los
gastos en consumo de capital fijo durante
el periodo n.

dt= 2t Do gnog e (152)
Yt Yo
Resumiendo, tendriamos que la distribucién funcional
delingreso para el periodo n estaria dada por:

Y0(1+9)"=L0(1+ne(1+)'()+v;/)”+K0(1+I.<)"+Go (1+'t-é)" (16)
+Dg (1401 + Fq (1+8)™1

al dividir 12 igualdad (16) por Yo obtenemos una férmula
que define la redistribucién del crecimiento, esto es:

(1+.y)n =[1+ng (1+9) + W]+ ko (1+l;)n +Qo (1+'(-I&‘:)n + (17)
+do(1+ §)N+fy (1+8)

La ecuacién (17) puede ser desagregada ain mas (por ejemplo,
reconociendo dos o mas tipos de trabajadores) y resuelta para
ciertos objetivos. Por ejemplo, si se cuenta con una proyecciéon
para la tasa de crecimiento y se supone -como probablemente
requerira el ajuste- que el Estado y los trabajadores deberan al
menos mantener su actual participaciéon en el producto y, por
ultimo, que el consumo de capital fijo es una funcién directa de
la tasa de crecimiento, se puede determinar qué ocurrira con las
utilidades al tratar de lograr un cierto nivel para F. Esto estaria

dado por | (18)
. - n'1
(14K) = (14y) €otko+o+o (1+B)
ko - f1

La ecuacién (18) daria la tasa promedio de crecimiento de las
utilidades para el periodo n. Esta tasa se veria modificada si se
introdujeran supuestos distintos -esto es de aumento o
disminucion- respecto de la participacién relativa de la masa de
salarios y la tributacion indirecta neta.
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SEGURIDAD ALIMENTARIA, CAMPESINADO Y
AGROINDUSTRIA

Alexander Schejtman
(Divislén Agricola Conjunta CEPAL/FAO)

INTRODUCCION

Como todos los buenos propdsitos o los objetivos humanita-
rios, el de la seguridad alimentaria, cualquiera sea el concepto que
de ella se tenga, concita un consenso muy amplio. Sin embargo, al
igual que con otros objetivos de la politica econémica, el consenso
empieza a desdibujarse cuando, de la definicién genérica del
objetivo, se pasa a considerar los medios para alcanzar dicho
objetivo, o los agentes sociales que es necesario y posible
convocar para su materializacion, o las condiciones que dicha
convocatoria deberia inciuir para movilizar a los agentes, o la
viabilidad de alcanzar las condiciones requeridas en el marco de las
restricciones (econémicas, politicas y cutturales) que caracterizan a
cada sociedad en un momento dado. Basta con descender de esta
definicibn genérica de objetivos a las condiciones de
implementacién, para descubrir una serie de posiciones
encontradas que no estan exentas de sobrecarga ideoldgica,
como por ejemplo, el debate entre autosuficiencia alimentaria o
vigencia irrestricta de las ventajas comparativas; entre centralidad y
subsidiariedad del Estado; entre alimentos (0 insumos)
subsidiados o vigencia de los precios "reales”; entre el estimulo a
la agricultura empresarial moderna o el fortalecimiento del
campesinado; entre tecnologias "apropiadas”" (con toda la gama de
connotaciones que éstas tienen) y tecnologias de avanzada, etc.

En el presente trabajo se hace un intento por precisar, en
primer lugar, tanto el concepto de seguridad alimentaria como las
condiciones que un sistema alimentario debe cumplir para
garantizarla, y se postula, esperamos que con suficiente
fundamento, que en aquellos paises en que una parte significativa
de la poblacion esta (y estara por muchos afos) en el area rural, las
politicas de fortalecimiento campesino ocupan un lugar central
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de toda estrategia orientada a la seguridad alimentaria; que el
Estado juega un rol activo en dicho fortalecimiento, y que el
desarrollo agroindustrial constituye un elemento coadyuvante a la
tarea de mejorar las condiciones de vida y de trabajo de los
campesinos.

Ademads de destacar las condiciones que deben cumplirse para
que las potencialidades de los campesinos como productores se
materialicen, se formulan, al final del trabajo, algunas advertencias
contra cierta tendencia a cifrar en el desarrollo de la agroindustria
mayores expectativas que la que ésta, en rigor, puede ofrecer,
subrayando que no puede verse en ella un camino alternativo al
desarrollo de la agricuttura en general y al desarrollo rural, en
particular.

Es indispensable advertir, finalmente, el caracter muy preliminar
de las estimaciones que se hacen sobre la evolucién de la
seguridad alimentaria en algunos paises de la regién, pues
corresponden a antecedentes que estan todavia en proceso de
elaboracién.
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I. EL PROBLEMA ALIMENTARIO COMO PROBLEMA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

Hasta hace poco el problema alimentario, y por derivacién la
politica alimentaria, tendian a identificarse, dependiendo del
auditorio, con cuestiones relativas a la produccién agricola, a la
comercializacion o a la nutricion. Ocasionalmente se hacia
referencia a los procesos de transformacién, vinculdndolos con los
de produccién primaria y con los de distribucién, y dando de este
modo una imagen mds integral de los aspectos productivos
involucrados en la alimentacién. Era, sin embargo, infrecuente que
los problemas de acceso alimentario y, en funcién de ellos, los
problemas nutricionales, se analizaran de un modo articulado con
los aspectos técnicos y econémicos de la produccién.

Algunas comprobaciones bastante obvias indican la
conveniencia de aproximarse al andlisis de los problemas
alimentarios, y a la formulacién de las politicas orientadas a
superarlos teniendo en cuenta los estrechos vinculos existentes
entre los aspectos relativos a las diversas fases de transformacién
de los alimentos hasta llegar al consumidor final, y los factores que
determinan las posibilidades de acceso individual (o familiar) a
éstos. En primer lugar, estd el hecho de que los alimentos de
consumo final tienen cada vez més valor agregado de la industria y
de los servicios (comercializacién, alimentos consumidos fuera del
hogar, etc.); en segundo fugar, una produccién primaria de
alimentos suficiente y aun excedentaria a nivel agregado puede, y
con frecuencia suele, coexistir con bolsones persistentes y
significativos de desnutricion; en tercer lugar, en algunas lineas de
produccién, lo que ocurra con el componente agricola estara
determinado por decisiones adoptadas en otras esferas de
actividad.

No basta, sin embargo, restringirse a los aspectos técnicos y
econémicos que vinculan las diversas fases de produccion y
comercializacién con el consumo, sino que es indispensable
considerar también las relaciones sociales que se establecen entre
los distintos agentes que participan en cada una de las fases del
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proceso que culmina en la oferta alimentaria, asi como entre dichos
agentes y los consumidores finales: es decir, las relaciones
sociales que se dan dentro de la estructura productiva del sector
alimentario y las que determinan los modelos de consumo
prevalecientes. Esta es precisamente la definicién de lo que
hemos entendido por sistema alimentario. 1/

El concepto de sistema alimentario puede aplicarse con distinto
grado de rigor tedrico. En este caso lo empieamos con sentido
semejante al que se le da al concepto de sistema econémico, con
el animo de aludir a aquella parte de éste que incide de modo
directo en la produccién y consumo de alimentos y, por lo tanto, sin
todas las exigencias que la teoria de sistemas supone para su
configuracién. 2/ Se trata fundamentalmente de tener una visién
panoramica y cualitativa que permita posteriores profundizaciones
en algunas cadenas alimentarias especificas.

En sintesis, el problema de la seguridad alimentaria pasa a ser
un problema que atafie al funcionamiento del sistema alimentario
€n su conjunto y debe, por lo tanto, ser abordado como tal.

1. El concepto ampliado de seguridad alimentaria

De las observaciones hechas méas arriba se desprende que el
problema de seguridad alimentaria abarca mas dimensiones que
aquella a la que estuvo cominmente asociado en el pasado esto
es, a las fluctuaciones en la oferta interna. Junto con el aspecto

1/ Sin perjuicio del valor analitico que tiene el concepto de sistema alimentario, su
constitucién empirica no estd exenta de dificultades derivadas no sélo de la
calidad y volumen de la informacién necesaria, sino también de la existencia de
mercados fragmentados, de circuitos regionales y locales con cierta
autonomia, y de entrecruzamientos que exhiben productos e insumos de uso
difundido.

2/ Para un intento de formulacién del concepto en términos de teoria de sistemas,
ver R. Garcia, Sistemas alimentarios y sociedad: un desafio
conceptual, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desamolto Social, Ginebra, 1984,
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anterior, hoy se tiende a considerar, asignandole mayor
importancia relativa, las dificultades de acceso alimentario que
enfrenta una proporcién importante de la poblacién latino-
americana. 3/ En este sentido, habria que considerar cuatro
elementos integrantes del problema alimentario, que se pueden
representar asi:

Carécter
Estructural  Coyuntural

Problemas de disponibilidad
nacional agregada CD ED

Problemas de acceso familiar
o individual CA EA

Los problemas coyunturales de disponibilidad (CD) son los que
se derivan, entre otros factores, de fluctuaciones estacionales en
la produccién y/o en la oferta y en los precios internacionales. Los
problemas estructurales de disponibilidad (ED) que se refieren a la
presencia de un déficit persistente y/o creciente de la produccién
interna respecto de la demanda. 4/ Los problemas coyunturales
de acceso (CA) se refieren a los que enfrentan personas o familias
por razones fortuitas y de corta duracién (pérdida temporal de
empleo, un mal afio agricola, etc.). Finalmente, los problemas
estructurales de acceso (EA), son los que afectan de modo

3/ Enel 222 perfodo de sesiones de la Conferencia Mundial (5 a 24 de noviembre de
1983), la FAO adopté el denominado concepto ampliado de seguridad
alimentaria que establecia la necesidad de asegurar una adecuada produccién
de alimentos, de incrementar la estabilidad en el flujo de la oferta, y de asegurar
el acceso a los alimentos a nivel nacional e individual a través del mejoramiento
del poder de compra de los segmentos més pobres de la poblacién.

4/ Mas adelante se hacen algunos alcances sobre el tipo de demanda que
corresponde censiderar bajo ciertas premisas relativas a los objetivos de la

politica alimentaria.
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persistente y sistematico a determinados sectores sociales;
aunque este ultimo es el que mayor importancia relativa tiene es
simultdneamente aquel cuya solucién escapa al ambito de la
politica alimentaria e involucra, cuestionandolo, todo el estilo de
desarrollo adoptado por el pais.5/

2. Atributos de los sistemas alimentarios

El logro de la seguridad alimentaria entendida en los términos
arriba indicados supone ia constitucion de, o si se quiere, el avance
progresivo hacia sistemas alimentarios que se caractericen por
niveles adecuados de suficiencia, estabilidad, sustentabilidad de
largo plazo, autonomia y, sobre todo, equidad.

Por suficiencia entendemos la capacidad de un sistema
alimentario de satisfacer tanto la demanda efectiva como las
necesidades basicas de aquella parte de la poblacién que carece
de los ingresos necesarios para expresar sus necesidades como
demanda de mercado. Esta oferta suficiente puede provenir tanto
de produccién interna como de importaciones, sujeta a las
condiciones que supone la autonomia y la sustentabilidad a largo
plazo que se definen a continuacion.

Por autonomia entendemos una situacién en la que las
importaciones de alimentos (y de medios de produccion e
insumos) requeridos para el logro de la suficiencia constituyan una
proporcién de los recursos externos y del consumo interno lo
suficientemente reducida como para que las fluctuaciones dei
mercado alimentario mundial resulten manejables, o lleguen a
comprometer la propia soberania. No se trata, por lo tanto, de

§/ Tal vez, como se sefiala mas adelante, es sélo en el caso del campesinado
pobre en el que las politicas del &mbito agroalimentario contribuyen a resolver
problemas del tipo EA; otro tanto ocurre con aquellas politicas de intervencion
nutricional dirigidas a segmentos especificos de poblacién que, aplicadas de
modo sostenido en plazos largos, pueden paliar los efectos de ese tipo.
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postular la autarquia -que en muchos casos resulta inalcanzable
hasta por razones ecoldgicas- sino de evaluar con sumo cuidado el
efecto (de corto, y sobre todo de largo plazo) de aperturas
indiscriminadas sobre la capacidad de produccién y los patrones de
demanda nacionales.

Por estabilidad entendemos la presencia dentro del sistema
alimentario, de mecanismos que permitan neutraiizar los efectos
que sobre el suministro y los precios internos suelen tener las
fluctuaciones de la produccidn del pais y de los costos de los
alimentos importados.

La sustentabilidad a largo plazo se refiere a la necesidad de que
el logro de los atributos anteriores no implique la adopcién de
practicas o de politicas que hipotequen la posibilidad de asegurar la
permanencia en el tiempo de dichos atributos. Esto hace tanto a la
necesidad de impedir el deterioro de los recursos naturales como
de evitar comprometer ingresos futuros de divisas en la satisfaccién
de las demandas presentes; dicho en otros términos, de evitar que
el pan para hoy se traduzca en hambre para mafana.

La equidad es tal vez la mas elusiva de las condiciones pues
supone, mas que cualquier otra, un juicio de valor, y las opciones
van desde el extremo (no siempre confesado pero implicito en
algunas propuestas en boga) de "a cada cual segtn su poder
adquisitivo”, hasta el del igualitarismo que, cualesquiera sean las
razones que lo determinen, implica necesariamente el
racionamiento. En el contexto de estas notas, y aun a riesgo de
cieto  voluntarismo, creemos que un concepto de equidad,
coherente con el objetivo de la seguridad alimentaria, es aquel que
establece, por una parte, el acceso de toda la poblacién, cualquiera
sea su nivel de ingreso, a los minimos nutricionales, y por otra, que
el ejercicio de la demanda efectiva no atente contra la suficiencia, la
autonomiay la sustentabilidad del sistema alimentario.

Los atributos anteriores, debidamente adaptados a cada
situacién nacional y “operacionalizados”, si se permmite el
barbarismo, para su estimacién cuantitativa, permitirian evaluar

111



tanto el comportamiento del sistema alimentario en su conjunto y el
de los diversos agentes que en él participan, como las politicas y
proyectos destinados al logro de la seguridad alimentaria. 6/

En el acapite siguiente hacemos un intento muy preliminar,
sujeto a revisiones posteriores, de caracterizar la situacién actual
de los sistemas alimentarios de un grupo representative de los
paises de la region -en el sentido de incluir una gama heterogénea
de casos- a partir de algunos indicadores simples de los diversos
componentes de la seguridad, o mas propiamente, de la
inseguridad alimentaria.

3. La seguridad alimentaria en algunos paises de
América Latina

En lo que sigue se hace un intento de aproximacion cuantitativa
a la evolucién de las condiciones de seguridad alimentaria para un
grupo seleccionado de paises de la regiéon que representan
probablemente la gama heterogénea de situaciones presentes.
Se trata, reiteramos, de una evaluacién preliminar a través de
indicadores muy simples de las condiciones de seguridad
alimentaria que fueron definidas mas arriba.

a) Suficlencia

A efectos de medir el grado de suficiencia en el suministro de
alimentos se ha estimado la magnitud de la brecha entre el
suministro de energia alimentaria (SEA) medida en calorias y los
requerimientos para cubrir los niveles normativos establecidos por
FAO/OMS para cada uno de los paises considerados.

6/ Con lo anterior queremos indicar que todo proyecto, programa o politica
alimentaria deberia someterse a una evaluacién de su impacto neto (positivo y
negativo) sobre cada uno de los atributos deseables del sistema alimentario, lo
que no seria sino una manera mas analitica de evaluar su contribucion a la
reduccién de la inseguridad alimentaria.
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Si definimos como suficiencia plena un nivel equivalente a 1.2
veces el SEA normativo, 7/ la evolucidn de los valores medios de
disponibilidad entre el trienio 1961-1963 y el trienio 1981-1983
seria la expresada en el grafico 1. En él se advierte que México, en
los dos ultimos de los cuatro periodos considerados, habria
sobrepasado los niveles de suficiencia plena (brecha negativa);
Chile habria estado en torno al nivel de suficiencia plena, pues en
el primer trienio el SEA superaba el 10% de los requerimientos
normativos y estaba en torno a esta cifra en el resto de los afos
considerados; lo mismo ocumria en el Brasil en los dos ultimos
periodos, en Colombia en ¢l ultimo y en Costa Rica desde 1974,
Bolivia, Guatemala, Haiti, Peni y Republica Dominicana exhibian,
por su parte, altos grados de insuficiencia, con el agravante en los
casos de Haiti y Peru de que dicha brecha mostraba una tendencia
creciente a lo largo del tiempo, por contraste con lo que ocurria en
el resto de los paises considerados.

b) Estabilidad

Para efectos de medir el grado de inestabilidad de la oferta se
ha tomado como indicador de ésta el coeficiente de variacién de la
produccién interna y del suministro, 8/ siendo en rigor este ultimo
el que expresaria mas cabalmente el grado de estabilidad de la
oferta.

Como se aprecia en el grafico 2, es a través de las importaciones
que todos los paises (con la sola excepcién de México y la
Republica Dominicana) logran neutralizar la variabilidad que la oferta
tendria si no mediara el recurso de las importaciones. De los diez
paises considerados, cinco (Bolivia, Chile, Colombia, México y la
Republica Dominicana) exhiben un nivel de inestabilidad
relativamente significativo, pero que no constituye un motivo de
preocupacién grave.

7/ Se toma arbitrariamente un 20% mas que el nivel normativo para ser
coherentes con la definicion que mas arriba se dio del concepto de suficiencia,
pues, dada la distribucién de ingresos caracteristica de los paises de la regidn,
una cobertura del 100% del nivel normativo seria claramente insuficiente.

8/ Que incluiria la produccion, mas las importaciones, menos las exportaciones,
mas (menos) las variaciones de inventario.
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c) Autonomia

A efectos de medir el grado de autonomia de los sistemas
alimentarios nacionales hemos utilizado dos indicadores: el primero
referido a la proporcién de importaciones en el total del suministro
de energia alimentaria, y el segundo a la participacion de cereales,
tubérculos y leguminosas importadas en el consumo -ya que estos
alimentos son el componente principal de la alimentacién de la
mayoria de la poblacién en cada uno de estos paises. Los
resultados figuran en los graficos 3 y 4. En el primero de los
graficos mencionados se advierte que en general la proporcién de
importaciones en el suministro interno de calorias ha tendido a
crecer, para alcanzar, salvo en Guatemala, los valores mas altos en
el periodo 1979-1981; lo mismo ocurre con los alimentos basicos
en los que, por otra parte, la proporcién importada es
significativamente mayor que en el conjunto de los alimentos.En
muchos de los paises, la introduccién del trigo y el reemplazo de
productos autéctonos como maiz, frejol y tubérculos por dicho
cereal explican en buena medida este incremento de la
dependencia.

d) Equidad

En relacion a ésta, que hemos definido como la condicién
principal de la seguridad alimentaria, carecemos de indicadores
directos sobre la magnitud de los problemas de acceso que afectan
a distintos segmentos de la poblacién, que seria el indice mas
adecuado; el indicador mas cercano a esta condicién es
obviamente el que se refiere a los niveles de pobreza 9/ presentes
en cada uno de los paises considerados. Sin embargo, como las
encuestas con datos relativamente comparables de este indicador
son bastante antiguas, se han incormporado ademas indicadores
sobre la esperanza de vida (medida en afios) y la mortalidad infantil
(medida en tanto por mil). Como muestra el gréfico 5, hay
unaextraordinaria correlaciéon entre estos tres indicadores, y en

9/ Debe recordarse que la relacion entre el ingreso de las familias y el costo de
una canasta basica constituye el punto de partida de la definicibn de los
umbrales de pobreza.
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particular entre los relativos a esperanza de vida y mortalidad
infantil, que corresponden a idéntico periodo. Aunque en estos
dos ultimos indicadores las estadisticas disponibles muestran
mejoramientos, Bolivia, Guatemala, Haiti y Pert estan por debajo
del nivel que corresponde a las que el Banco Mundial define como
economias de ingreso medio.

Las diferencias en las cifras de montalidad infantil causan mucho
mas preocupacién, pues en Bolivia, Haiti y Peni superan con
creces a las que caracterizan a las economias de ingreso medio (72
por mil) 10/.

Si a las consideraciones anteriores agregamos una tendencia
generalizada al descenso de los salarios reales, al incremento de la
desocupacién y a un crecimiento de los precios de los alimentos
superior al de los indices generales de precios, debe concluirse
que los problemas de acceso alimentario, que son los que definen
el grado de equidad de un sistema, han tendido a agudizarse.

e) Consideraciones finales

En general, la situacidn descrita corresponde a lo ocurrido con
los sistemas alimentarios en el periodo que va desde el principio
de los afios sesenta a finales de los afos ochenta, y no incluye, por
lo tanto, los efectos que, sobre los sistemas alimentarios
nacionales ha tenido la grave crisis del financiamiento externo que
afecta a América Latina, mas que a ninguna otra region.

De algin modo, las tendencias indicadas pueden tomarse
como tendencias estructurales de los sistemas alimentarios que la
crisis ha venido a agudizar como consecuencia de la reduccidn en
la capacidad para importar; del deterioro de los niveles de
suficiencia y de estabilidad (que, como pudimos apreciar,
dependen en muchos casos, de manera critica, del efecto
estabilizador de las importaciones) y de un incremento de los
problemas de acceso alimentario, como resultado de la mayor

10/ En los paises industrializados, la esperanza de vida es de 76 afios en promedio
para hombres y mujeres, y la mortalidad infantil de 9 por mil.
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desocupacién, de la reduccién general de la actividad econdmica y
del caracter asimétrico de los sacrificios impuestos por la crisis, que
han afectado mas a los sectores con mayores diticultades de
acceso alimentario.

Si algun aspecto positivo es posible descubrir a la crisis, es que
obliga a valorizar los recursos internos y a esforzarse por impulsar
aquellas actividades y formas de organizacién de la produccién que
hagan menos insumo de divisas y tengan mayor capacidad de
generar empleo.

En este sentido, hoy es posible plantear -como una opcién
viable, que el "facilismo” financiero de los afios setenta permitié
desestimar o postergar- el impulso a la pequefia y mediana
industria, descentralizada y articulada al fortalecimiento de una
agricultura campesina que se orienta de preferencia a la produccién
de bienes basicos y que emplea a fondo los recursos productivos
nacionales.

116



GRAFICO |

REQUERIMIENTOS ADICIONALES PARA ALCANZAR
LA SUFICIENCIA ALIMENTARIA PLENA

(Suficiencia = 20% més que el requerimiento medio)
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'uente: Base de datos de la Divisifn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de la FAO.
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GRAFICO 2

INESTABILIDAD DE LA PRODUCCION Y DEL
SUMINISTRO INTERNO

(Coeficientes de variacion)

pr

1 , .

15 .

14 ’?

13 L

13 g

wl S
= '.' - .,
1

)

e

o s L.

B, E3FTA CHI Lo I oS ELbhy Flad bAE FER 00

) peoduzcian [l eaesanma

Fuente: Base de datos de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, segln
datos de la FAO.
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GRAFICO 3

CONTENIDO IMPORTADO DEL SUMINISTRO INTERNO
TOTAL

(Porcentaje de calorias)
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datos de la FAC.
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GRAFICO 4

CONTENIDO IMPORTADO DEL SUMINISTRO DE
ALIMENTOS BASICOS

(Porcentaje de calorias en cereales, tubérculos y leguminosas)
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Fuente: Base de datos de la DiyisiBn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, segfn
datos de la FAO.
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GRAFICO 5

INDICADORES DE PROBLEMAS DE ACCESO
ALIMENTARIO
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ente: a) Base de datos de la Divisifn Agrfcola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de la CEPAL.

b) Banco Mundial, World Development Report 1986.
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II.LEL PAPEL (POTENCIALMENTE) ESTRATEGICO
DEL CAMPESINADO 1v/

En aquellos paises con una proporcion significativa de
poblacién rural (y por lo tanto campesina), la busqueda de la
seguridad alimentaria tiene un corolario inescapable: la
necesidad de fortalecer el sector de la agricultura campesina, es
decir, de impulsar un proceso de incremento de la produccién,
de la productividad y del control del proceso productivo y de
sus resultados por parte de las unidades que lo conforman.
Este corolario deriva del hecho simple de que el campesinado
constituye parte significativa, cuando no mayoritaria, de los
sectores con problemas de insuficiencia alimentaria, y
simultaneamente, es productor importante (y en algunos rubros
y paises, principales) de los componentes basicos de las dietas
nacionales.

1. El campesinado como consumidor deficitario y
como productor preferente de alimentos

En una proyeccién realizada por la CEPAL respecto a la
magnitud de la pobreza absoluta de 1980 para diez paises de la
regién, se estimé que de un total de 130 millones de personas
en dicha situacion 66 millones (es decir, un 51%),
correspondian a residentes rurales que, como es obvio,
estaban directamente ligados al campesinado. 12/ Aunque es
cierto que en cuatro de los 10 paises referidos, la pobreza
urbana ya superaba a la rural, mostrando asi una tendencia
general en [a regién derivada de las muy altas tasas de
urbanizacién de los paises que la componen, no es menos
cierto que en parte no despreciable dicha pobreza estaba
alimentada por el traslado, via migracion, de los pobres rurales a
las ciudades.

11/ Este acépite corresponde a una versién resumida y con modificaciones
menores del trabajo del autor "Campesinado y desarrollo rural® publicado en
Investigacion econémica, 164, de abril-junio de 1983, Facuitad de
Economig de la Universidad Autdnoma de México (UNAM),"México.

o
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Lo anterior indicaria que una politica que privilegie la solucion
de los problemas de acceso alimentario de los sectores desfavo-
recidos debe dar la mayor prioridad al incremento de los ingresos
campesinos, siendo la via mas estable y permanente la de mejorar
las condiciones técnicas y el entorno socioeconémico en que se
desenvuelve la actividad campesina, en los términos indicados en
el acapite sobre lineamientos.

Cabe destacar por ultimo que, contrariamente a las anticipa-
ciones del desarrollismo sobre la eventual desaparicién del campe-
sinado y su absorcién en actividades urbano-industriales de mayor
productividad, la mayoria de los paises de la regién muestra, por
una parte, que el campesinado ha seguido creciendo en términos
absolutos, que su reduccién relativa se ha traducido en aumentos
de la pobreza urbana, y que la improbabilidad de su absorcién
productiva en actividades urbanas a ritmos razonables hacen
socialmente deseable crear las condiciones para que dicha
absorcién se dé en el ambito rural.

Un estudio reciente de la Divisién Agricola Conjunta
CEPAL/FAQ sobre la agricultura campesina en América Latina, aun
inédito, destaca que los antecedentes estadisticos disponibles
demuestran la elevada participacién que ha tenido la agricultura
campesina en el abastecimiento alimentario de América Latinay, en
general, en los distintos rubros de produccién del sector agrope-
cuario; que a mediados de los setenta el 41% de la produccién
agricola para consumo interno era realizada por los pequefos pro-
ductores, y que éstos ademas producian un 32% de la produccion
agricola exportable.

Méas aun, en varios de los paises de la region la agricultura
campesina origina buena parte de los alimentos que son la base de
las dietas nacionales. (Véase el cuadro 1.)

A los antecedentes anteriores, que por si solos serian
suficientes para justificar el fortalecimiento de la agricultura
campesina como elemento clave de una estrategia de seguridad
alimentaria, se agregan otros derivados de las caracteristicas
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Cuadro 1

SEIS PAISES LATINOAMERICANOS: PARTICIPACION DE LA PEQUENA
AGRICULTURA EN LOS SEIS PRINCIPALES CULTIVOS, SEGUN SUPERFICIE

(En porcentajes)

( Brasi (1980) Colombia (1970) CostaRica  Chile (1980)&/ Ecuador(1974) México (1970)b/  \
Cultivos

(1973)
Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super-
cién ficie  cidn ficie cion ficie cidn ficie  cién ficie  cién ficie

Trigo 300 270 490 70.0 - -- 27.0 320 40.0 470 -- --
Maiz 520 530 470 850 600 520 440 510 450 540 80.0 930
Frejol 630 610 69.0 810 540 540 770 750 610 670 650 750
Papas -- -- 250 670 550 570 73.0 83.0 480 49.0 -- -
Lentejas - - - - -- - 470 470 370 4490 - -
Arroz 230 250 130 340 100 240 550 640 340 34.0 -- --

o /

Fuente: Elaborado por la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAO, sobre la base de FAQ, "Seguridad alimentaria en paises
seleccionados de América Latina y el Caribe. La contribucion de las agriculturas campesinas®, Santiago de Chile, 1985, versién
preliminar.

a/  E.Ortega, "El campesinado y las transformaciones agrarias”, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1986.

b/ Estimaciones a partir de CEPAL, Economia campesina y agricultura empresarial (Tipologia de productores del agro
mexicano), Editorial Siglo XXI, México, 1982.
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especificas de la "légica de manejo” de la economia campesina, la
que contrasta con la que es propia de la agricultura empresarial. 13/
De este contraste, que ha sido abundantemente tratado en la
literatura sobre el tema, se desprenden, de modo directo o
indirecto, ciertos corolarios que conviene destacar, pues ellos
fundamentan la propuesta -implicita en la estrategia- de dirigir al
sector campesino los esfuerzos que tiendan a reducir a margenes
aceptables la dependencia alimentaria, en particular la referida a
granos basicos y a otros alimentos esenciales.

Entre estos corolarios estarian los siguientes:

En primer lugar, en igualdad de condiciones, el sector
campesino se muestra dispuesto a entregar al resto de la sociedad
los productos de su actividad a precios inferiores a los exigidos por
los productores capitalistas, por la sencilla razén de que la unidad
campesina, para emprender una actividad determinada, no
necesita asegurarse de una tasa de ganancia mayor o igual a la de
retorno esperada de actividades alternativas.

En segundo lugar, el sector campesino se encuentra en
condiciones de valorizar (es decir, de emplear en tareas social-
mente productivas) recursos que para la agricultura empresarial son
marginales o simplemente no se conciben como tales: tierras de
baja calidad, fuerza de trabajo intransferible, medios de produccién
de bajo costo y a veces también de infima productividad, etc.

En tercer lugar, los subsidios de energia que requiere la
agricultura campesina para su funcionamiento son significa-
tivamente menores que los que necesita directa o indirectamente
la agricultura empresarial, 14/ incluso si se intensifica el uso de
insumos a los niveles requeridos para incrementar los excedentes
alimentarios transferibles del sector campesino al resto de la
economia.

13/ Por “légica de manejo” entendemos los criterios que gobiernan las decisiones
sobre qué, cuanto, cémo y para qué producir. El significado mas preciso del
contraste mencionado aparece expuesto con cierto detalle en A. Schejtman,
“Economia campesina: Logica interna, articulacion y persistencia®, Revista de
la CEPAL, No. 8, agosto de 1979, pp. 123-132.

14/ Directamente en el proceso productivo, e indirectamente en los patrones de
demanda y de consumo que derivan de los ingresos generados en una u otra forma
de produccién.
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En cuaro lugar, el grado de intensificacién que puede lograrse
en el uso de mano de obra es mayor en las unidades campesinas
que en las empresariales y conduce, en igualdad de otros
recursos, a generar un producto mayor por persona ocupable
(aunque en periodos de amplio desempleo sea menor por
persona efectivamente ocupada, lo cual es socialmente menos
importante).

El hecho de que estas potencialidades no se manifiesten, o lo
hagan sélo de un modo parcial e ineficiente, es una consecuencia
de la peculiar articulacion entre el campesinado y el resto de la
economia y de la sociedad, y en particular de la posicién que los
campesinos ocupan en el mercado (considerado en términos
genéricos) y del tipo de relaciones que suele establecer con ellos
el aparato institucional pablico.

2. Objetivos y condiciones de una estrategia participa-
tiva

Corresponde a la esencia misma de una politica de desarrollo
rural concebida como parte de una estrategia de seguridad
alimentaria, proponerse la ruptura de las trabas que impiden la
realizacién de las potencialidades indicadas. Asi entendida, la
politica de desarrollo rural deberia proponerse la generacién de
una secuencia de cambio hacia la autosustentacién productiva en
el sector campesino que involucre a la gran mayoria de las
unidades y cuyo objetivo central sea el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién que lo conforma.

Se hace hincapié en el concepto de secuencia para explicar la
necesidad de que haya un ordenamiento temporal del conjunto de
acciones con el fin de asegurar que el disefio estratégico
contemple debidamente la procedencia de unas sobre otras.

El concepto de autosustentacion se refiere a la necesidad de
que los beneficiarios vayan adquiriendo en el proceso un
conocimiento y un control creciente de los elementos que
condicionan la produccién y la apropiacién de sus resultados. El
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control a que se hace referencia es particularmente critico en lo
que se refiere a la innovacidon tecnoldgica, a los recursos
financieros y a las condiciones de intercambio. En otras palabras,
tanto el tipo de tecnologia que es preciso incorporar para la
realizacion del potencial productivo existente, como las relaciones
sociales que derivan de su incorporacion, deben ser
aprehensibles y controlables por la gran mayoria de las unidades
productivas del &rea involucrada.

La intensificacion de las relaciones mercantiles o, si se quiere,
de los intercambios con el exterior que emanan de la incorporacion
de insumos de origen extraparcelario y del incremento de ias
ventas, no puede hacerse a costa de la pérdida del control de los
beneficiarios sobre sus condiciones de produccion (y de vida) sino
que, por el contrario, deben desarrollarse de manera que
contribuyan a fortalecer dicho control.

Se ha destacado la necesidad de involucrar a la mayoria de los
productores, para poner de relieve las diferencias entre una
estrategia como la que aqui se intenta delinear y las que se basan
en el "efecto demostracion" de los campesinos "progresistas o
innovadores”. Este tipo de productores son, con frecuencia, los
que disponen de una dotacion de recursos muy superior a la de la
mayoria y estan, por lo tanto, en condiciones de afrontar riesgos v,
por su mayor conocimiento y mayores contactos con el exterior, de
presentar a menor plazo aumentos en la produccion y en la
productividad. Sin embargo, la masificacion de las practicas
adoptadas en esa forma suele verse condenada al fracaso por el
sesgo introducido al inicio de su aplicacion.

Esta clase de orientacidn conduce, ademas, a acentuar la
diferenciacion social en las areas en que se pone en préactica,
disminuyendo de esa manera la posibilidad de que otras unidades
(con menores recursos) adopten las innovaciones que condujeron
al enriquecimiento de los campesinos “progresistas”. 15/

15/ Véase A. Pearse, "Peasant based rural strategies”, Capitulo | de la obra
Seeds of plenty, seeds of want, Frank Cass, Londres, 1984,
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En cambio, de lo que aqui se sugiere, se desprende la necesidad
de un disefio orientado hacia las unidades modales que estén
dispuestas a innovar, puesto que la adopcién por parte de éstas de
los cambios que se aconsejen, tendra mayor impacto sobre la
mayoria de las unidades que su adopcion por los mas ricos.

Se ha subrayado como objetivo de la accidn el mejoramiento de
las condiciones de produccién y de vida de las familias a que se
hace referencia, para adoptar este criterio de evaluacién con
respecto a todas y cada una de las acciones que se piense
emprender.

Una estrategia que aspire a la materializacion de las
contribuciones potenciales de la agricultura campesina al logro de
la seguridad alimentaria, supone la existencia (o la creacion) de
determinadas condiciones en la esfera de las relaciones del Estado
con los campesinos, o si se quiere, de un determinado entorno
socioinstitucional.

En lo que hace al ejercicio de la funcién publica, es necesaria su
descentralizacién, desconcentracién e integracion a nivel local en
los términos que se indican mas adelante, asi como la delegacién
de determinadas funciones publicas en  organismos
representativos de los productores de la localidad.

En lo que hace al campesinado, es necesario impulsar la
constitucién de organizaciones locales homogéneas (en términos
del tipo de productores involucrados), con liderazgos
representativos gestados democraticamente.

Sélo en un contexto que tenga las caracteristicas indicadas es
posibie lograr la presencia de dos elementos claves en fa tarea de
movilizar el potencial humano y de creatividad que encierra este
vasto sector social: la participaciéon del sector campesino en las
decisiones locales que afectan sus condiciones de vida y trabajo, y
el control auténomo de sus condiciones de produccién.

Debe aclararse que se esta lejos de considerar que la participa-
cibn se expresa en reglas mas o menos detalladas que
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conducen a incluir a representantes de los grupos de que se
trata en comisiones o comités en determinados &mbitos
burocraticos, cercanos o lejanos del lugar en que se encuentre
el grupo, nitampoco en la formalidad de que los funcionarios de
determinadas instituciones publicas que trabajan en el terreno
convoquen a ciertas asambleas para "decidir* algunos asuntos
de interés mutuo.

El establecimiento de un proceso participativo no es, por
cierto, una tarea simple para la que existan férmulas infalibles,
sobre todo cuando tiene que llevarse a cabo en un ambiente de
evidentes (y fundamentadas) desconfianzas acumuladas a
través del tiempo.

Para que la participacién no se convierta en un postulado
puramente demagdgico -si no en una tarea imposible- es
necesario que se den, por lo menos, algunas condiciones; las
principales podrian ser la reduccibn de la extrema
heterogeneidad en el grupo territorial y la descentralizaciéon o
desconcentracién de la ejecucion publica o, si se quiere, de la
capacidad operativa institucional.

Se trata de condiciones dificiles de llenar por la gran
cantidad de intereses creados que necesitan salvaguardarse,
pero indispensables para que la estrategia en conjunto
adquiera sentido sustantivo, y la politica agricola no tenga que
volverse cada vez mds vertical y autoritaria, con todo lo que esto
implica.

3. Los cambios en el aparato institucional

Sefialamos mas arriba que, en el ambito del sector publico,
era necesario proceder a una profunda descentralizacion de las
decisiones administrativas, asi como a una desconcentracién
(sectorial, regional y local) de los recursos financieros,
materiales y humanos; a la integracién, en un punto focal de la
localidad, de las diversas funciones que inciden en el
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funcionamiento de la economia campesina y, materializado lo
anterior, a la delegacién en érganos locales de ciertas funciones y
prerrogativas del aparato burocratico del Estado en la localidad.

La centralizacién y la extrema verticalidad de las decisiones
administrativas, asi como la concentracién geogrdfica de los
recursos humanos y materiales, son rasgos caracteristicos de los
aparatos publicos que en América Latina tienen a su cargo las
tareas agropecuarias.

En la medida en que la idea de autoridad se entienda como
sinénimo de concentracién de recursos y decisiones, las iniciativas
de desconcentracién que surjan de las ctspides burocraticas seran
ejercicios formales sin implicaciones sustantivas. Igualmente
formales seran los intentos de coordinacién en niveles altos y
medios de los aparatos institucionales desde el punto de vista de
los efectos de su accion en el terreno, en la medida en que no se
atenue la extrema verticalidad en el seno de cada institucién; ésta
conduce a que los responsables de aplicar las medidas se vean
mas obligados a servir los intereses institucionales (manteniéndose
leales a sus superiores) que a subordinar dichos intereses al
servicio de los supuestos beneficiarios de las acciones locales.

Resultara imposible llevar a cabo la participacién, en los términos
descritos, sin que instancias locales del aparato institucional
dispongan de un minimo de poder de decisién sobre el uso de los
recursos publicos asignados a una localidad determinada. 16/

Los cambios en la estructura del aparato institucional tendran
que iniciarse por una modificacion de las relaciones entre el
personal de las instituciones en el terreno y los intermediarios
(representantes u "hombres-nexos”) del grupo campesino con el
aparato publico.

Esta relacién constituye un eslabdn critico de la vinculacion
entre los campesinos y el Estado en el proceso de impulsar el tipo
de desarrollo rural a que se aspire.

16/ Véase A. Pearse y M. Stiefel, "Participacién. Un enfoque de investigacién®, en
Socialismo y participacion, DESCO, Lima, 1980, para un intento de
clasificacién teérica del concepto; también los materiales del proyecto sobre
participacién del Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrallo Social.
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La tergiversacion de los objetivos de la politica mejor
intencionada se derivan con gran frecuencia de una especie de
“articulacion perversa de roles” entre el representante de las
instituciones y el de los campesinos. 17/ Este fenémeno no debe
atribuirse sélo a formas abiertas o encubiertas de corrupcién pecu-
niaria; se debe muchas veces a cuestiones mas sutiles y complejas
que se relacionan con los criterios de evaluacion a que la labor de
cada uno de esos sujetos se ve sometida y que raras veces tienen
que ver con el grado en que se han alcanzado los propositos de
beneficio colectivo a nivel local.18/

Lo anterior ocurre tanto en situaciones en las que la aplicacion
de politicas concebidas a nivel central suponen un conflicto de
intereses creados locales, como en aquéllas en las que el interés
institucional, por ajustarse formalmente a normas abstractas y
generales, se traduce en un apoyo a los productores mejor
dotados de recursos, o en la imposicién de formas ineficientes en
el uso de recursos, desde el punto de vista de los intereses campe-
sinos.

Cambiar el caracter de este eslabén decisivo requiere, por una
parte, que se capacite a los productores para que puedan participar
en los términos que se describen en el punto siguiente, y hacer
que sus intereses de grupo sean lo bastante homogéneos como
para que el interés colectivo por conseguir una resolucién
determinada pese mas que la tentacién individual de cambiar esa

17/ A. Pearse, "Peasant based...", op. cit., p. 23. El autor llama a esta articulaciéon
el "nexo compactado” ("compacted nexus”) que define como "los arreglos que,
en beneficio personal, se dan entre el representante de las agencias de
gobierno y el lider de la aldea. Ambos individuos deben cumplir una funcién de
nexo para aquéllos en cuya representacién actian, pero ‘compactan’ sus roles
para subvertir sus funciones legitimas en beneficio personal”.

18/ Lo anterior no implica, ni por asomo, que deban atribuirse a esta instancia los
defectos o desviaciones del conjunto del aparato burocratico o de sus niveles
intermedios o superiores; por el contrario, precisamente dichas desviaciones
son las que con frecuencia refuerzan los fenémenos de “articulacién perversa”
a que hicimos referencia. Hemos puesto el acento en este eslabén porque se
trata tanto del que pone en contacto inmediato al Estado con los productores,
como porque se estima que su modificacién puede constituir el punto de partida
de una eventual transformacién gradual del conjunto.
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resolucion por otra en beneficio personal o en el de un grupo
reducido. 19/

En el ambito del sector publico, el tipo de articulaciéon descrito
requiere la incorporacién a estas tareas de funcionarios aitamente
motivados y con vocacién de servicio. Estas cualidades no
dependen solo del método de seleccién, sino también de la forma
en que se apliquen sistemas apropiados para evaluar comporta-
mientos, y estimulos materiales adecuados.

Los procedimientos de evaluacidn, para ser efectivos, no
podrian ser de caracter burocratico, como los que se utilizan para
estimar el cumplimiento cuantitativo y formal de ciertas tareas en
términos de numero de formularios llenados, nimero de créditos
otorgados, cantidades de fertilizantes entregadas, etc.

Dichos procedimientos tendrian que combinar la participacién
de los beneficiarios de la accién en la calificacion del desempefio
de los funcionarios (a base, por ejemplo, de un sistema de evalua-
cién con votacién secreta), con una estimacion de resultados
objetivos en términos del mejoramiento de las condiciones de vida
y de trabajo de Ilos productores de que se tratase.

4. La organizacion de los productores

La unidad campesina, por contraste con la empresa agricola, no
puede ser concebida como una unidad aislada de otras seme-
jantes, sino que aparece siempre formando parte de un conjunto
mayor de unidades con las que comparte una base territorial
comun, la colectividad 20/ local, o lo que A. Pearse define como el
"landgroup” y que consiste en un grupo de familias que

19/ A. Pearse, "Peasant based...", op. cit., p. 20

20/ Se ha evitado el término "comunidad rural o local”, de uso tan frecuente en los
estudios sobre el tema, porque lleva implicita la idea de que el grupo de
referencia compartiria intereses comunes, lo que no siempre es el caso y
constituye un problema empirico que no debe ser planteado en la definicién de
estos conglomerados. Véase D. Lehman, On the theory of peasant
economy (fotocopia facilitada por el autor), p. 15.

132



forma parte de una sociedad mayor y que vive en interaccién e
interdependencia permanente en virtud de un sistema de arreglos
entre ellos relativos a la ocupacién y al uso productivo de un
determinado territorio y de los recursos fisicos en él contenidos,
de los cuales extraen sus medios de vida. 21/

La propia reproduccién de la unidad familiar campesina
depende, en muchas ocasiones, del complejo sistema de
intercambios extramercantiles y mas o menos reciprocos que se
dan en el seno del grupo territorial, al extremo de que su
persistencia o declinacién corresponden, con frecuencia, a la
mayor o menor cohesién, respectivamente, que el grupo territorial
logra conservar frente al cercamiento de sus condiciones de
sobrevivencia que el desarrollo de la agricultura capltallsta suele
imponerle.

En efecto, ha sido precisamente la penetracion del capitalismo
en el agro la que ha generado un proceso mas 0 menos intenso de
diferenciacion en el seno de las comunidades campesinas,
haciéndolas perder muchas veces el caracter mismo de
comunidades y creando entre sus miembros un complejo de
"nuevas" relaciones en que los elementos de simetria se van
desdibujando hasta desaparecer. Por otra parte, dicho proceso ha
dado lugar a que, aun en el @mbito de lo propiamente campesino,
encontremos un conjunto bastante heterogéneo de unidades
productivas en lo que se refiere a su insercién socioeconémica.

Aunque constituye a estas alturas un verdadero lugar comun el
destacar la necesidad de organizacién de los productores como
condicién necesaria para su participacion, a nuestro juicio no han
sido suficientemente reconocidos los problemas que a la cons-
titucién y, sobre todo, al funcionamiento de dichas organiz