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LA AGENDA DEL DESARROLLO
(elementos para su discusion)*

Octavio Rodriguez**

1. Introduccion

Desde la crisis de la deuda de 1982, la discusion econdmico-social latino-
americana se ha visto francamente dominada por el corto plazo o, con més
propiedad, por las formas de superar los desequilibrios y de mantener los equi-
librios macroecondémicos en los paises de la region. Sin embargo, durante los
ultimos afios la cuestion del desarrollo a largo plazo reaparece en el escenario
cada vez con mas frecuencia. En el nuevo conjunto de preocupaciones, dos
temas vienen mereciendo una atencién especial: el primero es la globalizacion,
y el segundo la revolucion tecnoldgica.

El término “globalizacién” concierne en parte a la diseminacion a escala
mundial de nuevos patrones de produccion y de los modos de organizarla.
Materialmente, la globalizacion consiste, pues, en una especializacion creciente
de la produccidn de bienes y servicios entre paises y entre regiones o bloques
—y también entre empresas —, y en un incremento paralelo de los intercambios
de mercancias. En otras palabras, desde el &ngulo de la economia real, la glo-
balizacién suscita un aumento de la divisién internacional del trabajo, que a
su vez sostiene el aumento del comercio internacional, y particularmente del
comercio intraindustrial. Desde el &ngulo financiero, la globalizacién entrafia
el incremento de los flujos de capital de riesgo — ya se trate de la inversion
extranjera directa en activos nuevos, ya de la adquisicion de activos fisicos
preexistentes — y, asimismo, la vertiginosa expansion de las transacciones
financieras en sentido estricto.

“ N.E. Documento apresentado por Octavio Rodriguez para as Jornadas sobre o desenvolvimento a
longo prazo das economias do Mercosul, organizadas pelo Capitulo Uruguai da Sociedade Internacio-
nal para o Desenvolvimento - SID.
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En su sentido corriente, la expresion “revolucion tecnolédgica” alude a
la considerable rapidez del progreso técnico. Existen diversas areas donde
éste resulta muy intenso, como las biotecnologias, la quimica fina'y los nuevos
materiales. Pero se entiende que la clave de su rapido avance reciente radica
en las llamadas “tecnologias de la informacién”: la microelectrénica, la infor-
maticay las telecomunicaciones. El papel central de estas tecnologias se asocia,
en primer término, a la generacion de nuevos bienes y servicios y a la trans-
formacion de las calidades de muchos otros, fendmenos a su vez relacionados
con la frecuencia con que se vienen modificando los patrones de consumo.
Por otra parte, las tecnologias de la informacion poseen una aptitud especial
para difundirse a distintos tipos de actividades, ramas y sectores, transformando
los métodos de produccion propiamente dichos (i.e., la secuencia de procedi-
mientos a través de los cuales se llega a la obtencion de bienes y servicios) y
modificando también distintos aspectos de la organizacion del quehacer econ6-
mico de las empresas, inclusive los que atafien a las formas generales de gestion
de las mismas.

La globalizaciény la revolucién tecnoldgica en curso han de verse como
las dos caras de un proceso Unico, sin duda favorecido por las tecnologias de
la informacion y por su particular aptitud para difundirse. Sin embargo, ha de
tenerse presente que dicho proceso no deriva sélo ni principalmente de dicha
aptitud, sino que depende —y depende de forma crucial — del accionar concreto
de ciertos actores econémicos, tanto publicos como privados. En este sentido,
cabe destacar el papel protagonico que vienen jugando las empresas transna-
cionales. De ellas, y de los grandes conglomerados en que participan, provienen
en buena medida los cambios en la estructura de la produccién y del comercio
que signan la globalizacién. Pero también debe considerarse la incidencia de
los cambios en las pautas regulatorias de las relaciones econémicas interna-
cionales, impulsadas por agentes publicos. En particular, la liberalizacion del
comercio y de los movimientos financieros resultan claves para los aumentos
de los intercambios de mercancias y de los flujos de la inversion extranjera,
que a su vez se vinculan a una fuerte concentracion econémica, verificada a
escala mundial.

De acuerdo con puntos de vista frecuentes y muy difundidos, debe espe-
rarse que de la globalizacion provengan consecuencias claramente positivas.
En dltima instancia, en esta vision subyace una perspectiva optimista sobre la
economia de mercado y sobre su libre funcionamiento. Segun se piensa, la
globalizacién expresa un aumento gradual pero persistente de la division del
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trabajo entre las distintas economias, lo que a su vez conlleva una mejora de
los resultados de las mismas, que a la larga ha de ponerse de manifiesto en el
mayor dinamismo del comercio y de la produccion mundiales. Se entiende,
ademas, que esta dindmica constituye la via expedita por la cual la revolucion
tecnoldgica en curso ha de irse difundiendo hacia la economia mundial en su
conjunto.

Existe otra forma de ver la globalizacion, a la que adhieren estas notas,
que postula que ella no conduce a resultados necesariamente benéficos. En
buena medida, tal perspectiva depende de consideraciones atinentes al modo
como el proceso articulado de globalizacion y de avance técnico se va difun-
diendo, desde las grandes economias industriales a las de menor desarrollo re-
lativo. La argumentacién parte de admitir la existencia de una “brecha
tecnoldgica” (objeto del item 2) entre ambos tipos de economia — entre centros
y periferia — que tiende espontdneamente a reiterarse. En otros términos, se
postula que el libre juego de las fuerzas del mercado trae consigo una diferen-
ciacion de los ritmos del progreso técnico entre los dos polos del sistema centro-
periferia, desfavorable para la segunda.

Esta brecha tecnoldgica posee una serie de implicaciones relevantes.
La primera consiste en que la misma da lugar a ciertas “asimetrias estructurales”
entre ambos tipos de economia (item 3), sea induciendo reiterados rezagos en
la capacidad de innovar de la periferia, sea generando desigualdades en los
grados de conexion entre las actividades productivas y entre las empresas que
la componen. Asu vez, tales asimetrias originan tasas diferenciadas de acumu-
lacién y crecimiento, y asimismo, una divergencia de los niveles de producto
per-capita, favorable a los centros.

La segunda implicacion de la brecha tecnoldgica concierne al “escollo
externo” (item 4). En efecto, ella genera dificultades para expandir la pro-
ductividad y la competitividad de multiples actividades productivas, lo que a
su vez compromete la expansion de las exportaciones y suscita fuertes demandas
de importaciones. A la consiguiente tendencia al desequilibrio comercial se
suman las llamadas “asimetrias financieras”: los modos inadecuados de ins-
cripcion de las economias periféricas en el &mbito de las relaciones financieras
internacionales, que son fuente adicional y decisiva de sus problemas de balanza
de pagos, y a la vez de los que conciernen a su conduccién macroeconémica.

En las recientes publicaciones especializadas abundan las preocu-
paciones sobre los efectos de la revolucion tecnolégica en el empleo, donde se
reconoce la emergencia de problemas de naturaleza estructural. Asi, los cambios
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en la composicion de la produccion implican cambios en la composicion de la
demanda de mano de obra — entre la industria y los servicios, por ejemplo —
ante los cuales la oferta no se ajusta con prontitud, suscitindose excesos tem-
porarios. Y asi también, los ingentes aumentos de la productividad del trabajo
generan incertidumbre en cuanto a la relacion entre crecimiento del producto
y crecimiento del empleo, en el largo plazo.

Menos frecuente resulta el reconocimiento de las especificidades de las
economias periféricas (item 5) — también relacionadas con la disparidad de
ritmos de progreso técnico —, donde subsisten grandes contingentes de mano
de obra subempleada, es decir, ocupada a muy bajos niveles de productividad.
En dichas economias, los problemas de la ocupacién presentan, pues, dos as-
pectos principales: el mantenimiento del pleno empleo en actividades de pro-
ductividad normal y la absorcidn del subempleo en nuevas y similares
condiciones de productividad.

Estos objetivos atinentes a la ocupacién constituyen una clave bésica
para perfilar los contenidos de las estrategias de desarrollo (item 6), en tanto
de su consecucion dependen las condiciones de viabilidad y eficiencia de dichas
estrategias. Ambas dependen, asimismo, de la definicion de politicas tecnol6-
gicas, productivas e institucionales que contemplen también la superacion del
escollo externo. Por otro lado, estas politicas de largo plazo, atinentes a los
ambitos ocupacional y externo, se configuran como un marco apropiado para
enfocar la conduccién macroeconémica, de modo de percibir las conexiones
entre politicas de largo y de corto plazo, y su adecuacion a los objetivos del
desarrollo. Las graves dificultades que han de enfrentarse para alcanzarlos
reabren el tema de la cooperacion internacional, y de la necesidad de redefinir
sus contenidos.

Cualquier vision sobre el acontecer econdmico que exacerbe las virtudes
del mercado tiene como contracara natural la recomendacion de limitar al
maximo la intervencion del Estado en su funcionamiento. Tal tipo de vision
no carece de variantes y relativizaciones, en general asociadas a la existencia
de imperfecciones en los mecanismos de mercado. Pero en consideraciones
posteriores (item 7) se intentara ir mas lejos, al reconocer al Estado cierto
papel clave en la correccion de incompletitudes y en la superacion de rigideces
propias de las estructuras productivas y ocupacionales de la periferia.

Las consideraciones precedentes dicen respecto a las grandes cuestiones
abordadas en los items que siguen. A modo de sintesis, cabe hacer especial
referencia a cinco aspectos de estas cuestiones, que se configuran como parti-
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cularmente relevantes en una agenda del desarrollo, cuando se la enfoca desde
el &ngulo de las estrategias necesarias para conducirlo. Ellos son: i) los funda-
mentos econdmicos de las estrategias de transformacion estructural, y la expli-
citacion de las politicas tecnoldgicas, productivas e institucionales que forman
parte de las mismas; ii) la centralidad de los problemas de la ocupacion de la
fuerza de trabajo y sus nexos con los de la distribucion del ingreso, iii) la rein-
sercion externa de las economias periféricas y las politicas de cooperacion
internacional adecuadas para apoyarla o impulsarla; iv) las asimetrias finan-
cieras prevalecientes entre centros y periferia y su consideracion en el disefio
de politicas macroecondmicas compatibles con el desarrollo de esta Gltima; v)
la definicidn de los requisitos politicos y geopoliticos de los acuerdos internos
y de los que demanda la reinsercion internacional, implicados en el desarrollo
periférico.

2. La Brecha Tecnoldgica

Las teorias del crecimiento de base neoclasica y keynesiana, dominantes
hasta mediados de los afios ochenta, que aun hoy conservan una influencia
considerable, postulan que el progreso técnico constituye un factor esencial
del mismo, pero por lo general lo tratan como variable exdgena al sistema
econdmico. Acordemente, sostienen que el progreso técnico es también exégeno
a las empresas constitutivas de ese sistema. El rapido avance tecnoldgico veri-
ficado en los ultimos tres o cuatro lustros esta en el origen de un cambio de
Optica significativo: nuevos enfoques han pasado a percibir el progreso técnico
como enddgeno a las empresas, y también a los sistemas econémicos en que
ellas se inscriben.?

El progreso técnico se dice enddgeno a las mismas en tanto resulta de un
proceso que les es interno, el proceso de innovacion. Es en innovaciones ges-
tadas al interior de las empresas que el progreso técnico se hace efectivo, sea en
nuevos bienes, sea en cambios en los modos de producirlos, sea en transfor-
maciones organizacionales y/o de gestion. Los enfoques recientes entienden,
ademas, que el progreso técnico se expresa en una sucesion de mutaciones meno-

LEn conjunto, los enfoques aludidos conforman una perspectiva del progreso técnico que se ha dado en
Illamar “neoschumpeteriana” o “endogenista”. Una caracterizacion de dicha perspectiva se encuentra
en R.R. Nelson y S. Winter (1982) y en P. Aghion y P. Howitt (1992).
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res, 0 innovaciones incrementales, y a veces en mutaciones de mayor significa-
cion, o innovaciones radicales.? Por otra parte, se reconoce que el surgimiento
de una revolucion tecnolégica — o si se quiere, de un nuevo paradigma tecno-
econdmico® - da lugar a una eclosion de innovaciones radicales, las que se ponen
de manifiesto en distintos sectores productivos relevantes.

El progreso técnico depende crucialmente de la acumulacién de cono-
cimientos que se van gestando o absorbiendo en las empresas a base de reite-
rados esfuerzos de aprendizaje. Dicho de otro modo, los conocimientos y su
acumulacidn constituyen la clave de la capacidad de innovar, pero tanto aquellos
como ésta dependen, a su vez, de esfuerzos de aprendizaje que se van realizando
en el seno de las propias empresas. Por otro lado, se entiende gue los conoci-
mientos son en parte explicitos y en parte tacitos, y asimismo de dificil trans-
mision, de tal modo que los esfuerzos de aprendizaje requeridos para lograrlos
no han de verse como meros subproductos de las actividades productivas,
sino como resultados de actividades conscientes de las empresas, en particular
las de investigacion y desarrollo.

Si bien se admite que el progreso técnico es endégeno a las empresas y
que éstas son su agente protagonico, se reconoce que el mismo también de-
pende del entorno en que ellas se inscriben. Cabe inicialmente sefialar que los
procesos de innovacion y aprendizaje también dependen de los nexos que se
establecen entre distintas empresas, tanto a nivel productivo como en los &mbi-
tos organizacionales y de gestion, incluidos en estos &mbitos las asociaciones
gue virtualmente conformen.

Como elemento clave del entorno se destaca la denominada “infraestruc-
turatecnoldgica”. En sentido estricto, se la define como el conjunto de entidades
que realizan investigacion y desarrollo y que no se inscriben en las firmas pro-

2Estas conllevan la introduccion de productos y procesos verdaderamente nuevos. “Son sin duda, como
lo subray6 Schumpeter, las innovaciones radicales la principal fuente del desarrollo dindmico y distinguen
al capitalismo de los sistemas de produccion anteriores” (Ch. Freeman, 1992, pag. 80).

3 Usualmente se considera que ese nuevo paradigma es presidido e impulsado por las tecnologias de la
informacién. El paradigma anterior, que sostuvo el rapido crecimiento de los 25 0 30 afios previos a
1980, se baso en el desarrollo de la metal-mecéanica y en el uso de energia barata. EI concepto de
paradigma tecno-econémico ha sido definido por C. Pérez, que lo considera “un tipo ideal de organizacién
productiva, definiendo el contorno de combinaciones mas eficientes y de menor costo durante un
periodo dado y sirviendo, en consecuencia, como norma implicita, orientadora de las decisiones de
inversion y de innovacién tecnolégica, tanto incremental como radical” (1986, Pag.49). EI mismo
concepto ha sido precisado por Ch. Freemany C. Pérez, 1988.
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piamente dichas. En sentido lato, comprende también diversos institutos de inves-
tigacion, publicos o privados, universitarios o independientes, cuyos quehaceres
apunten a lograr avances en las ciencias basicas o aplicadas, y ademas, las propias
experiencias y habilidades adquiridas por individuos y organizaciones. El énfasis
en la importancia del entorno que forman los elementos resefiados implica un
modo tal de ver el progreso técnico que su generacion y adaptacion se entienden
como insertas en un sistema nacional de innovacion (SNI), propio de cada
economia, definible como el “conjunto de agentes, instituciones y normas de
comportamiento de una sociedad que determinan el ritmo de im-portacion,
generacion, adaptacion y difusion de conocimientos tecnoldgicos en todos los
sectores productores de bienes y servicios”(CEPAL, 1996, pag. 73).

Las brevisimas consideraciones precedentes, relativas al progreso técni-
co, facilitan el abordaje del tema clave de la brecha tecnoldgica, desde distintos
angulos. De acuerdo con el primero, se reconoce que las empresas ubicadas
en la periferia poseen una magnitud que las hace menos aptas para asumir los
costos y los riesgos involucrados en la investigacion y desarrollo. Asimismo,
muchas veces ellas vienen produciendo en condiciones que las sittan alejadas
de la frontera tecnoldgica (de las mejores practicas). Esto equivale a decir que
tales empresas comienzan, en mayor o menor grado, con desventajas en lo que
atafie a laacumulacion previa de conocimientos, y por ende, a la capacidad de
innovar. Ello es asi en las areas que definen el nuevo paradigma tecno-econé-
mico, y particularmente en las tecnologias de la informacion. Pero no se trata
de que los conocimientos acumulados sean menores sélo en actividades de
punta, propias del nuevo paradigma. Pueden también serlo en actividades desar-
rolladas en el marco del paradigma anterior, hacia donde las nuevas técnicas
también se difunden, pero reproduciendo condiciones de rezago para las econo-
mias periféricas.

4 Obsérvese que el adjetivo “nacional” no obsta reconocer la existencia de componentes regionales o lo-
cales que favorecen el aprendizaje y la capacidad de innovar, asociados a la generacion de economias
externas en redes de empresas (clusters), de las que participan agentes productivos y tecnolégicos
diversos, tanto privados como publicos. Las mismas (y/o su constitucién) se configuran como virtualmen-
te relevantes, desde la perspectiva de las estrategias de desarrollo de las economias de tipo periférico,
abordadas mas adelante. Respecto de dichas redes, véase J. Humphrey (2001). Segin B. Lundvall
(1992) puede aceptarse, ademas, que en muchas circunstancias los procesos de innovacion trascienden
las fronteras nacionales. Sin embargo, estos fenémenos no invalidan la conceptualizacién del sistema
innovativo a base de un entorno nacional.
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El segundo &ngulo es el de las relaciones entre empresas. Como se reite-
rara posteriormente, el progreso técnico se ve favorecido por las complementa-
riedades existentes entre actividades productivas y entre las empresas que las
Ilevan a cabo, a raiz de las economias externas tecnoldgicas que tales comple-
mentariedades suscitan. El nuevo paradigma, en la medida que crea nuevos
productos y nuevos procesos, genera o define nuevas complementariedades,
las cuales benefician particularmente a los grandes centros, pues es en ellos
donde dicho paradigma emerge y se pone en marcha. Pero ademas, la difusion
de las nuevas tecnologias a un espectro amplio de actividades se ve dificultada,
en las economias periféricas, debido al menor desarrollo de las complementarie-
dades preexistentes en las mismas. En sintesis, desde ambas perspectivas, se
presentan desventajas para la periferia, en términos de su capacidad relativa
para el desarrollo de complementariedades entre empresas y sectores.

El tercer angulo es el del SNI. Aqui las desventajas son directamente
visibles, tanto en lo que se relaciona con la infraestructura tecnoldgica y la
capacidad de formacién de recursos humanos de alto nivel, cuanto a las mag-
nitudes absolutas y relativas de los gastos en ciencia y tecnologia. Como ya se
indicd, también se verifican desventajas en lo que respecta a la capacidad
innovadora de la propia base empresarial, elemento constitutivo de dicho sis-
tema sin duda relevante; y asimismo, en lo que atafie a las instituciones y
normas que lo enmarcan.

El conjunto de desventajas a que se acaba de aludir explica la brecha
tecnoldgica entre centros periferia. Admitirla como tendencia general no impli-
ca negar la existencia de “ventanas de oportunidad” relacionadas con el surgi-
miento de un nuevo paradigma, en ciertos &mbitos donde la tecnologia no esta
apropiada y el acceso a la misma es en principio mas libre (C. Pérez, 1986).
Tampoco implica ignorar que se presentan en América Latina condiciones
para el logro de avances tecnoldgicos potencialmente significativos, relacio-
nados con la adopcion de tecnologias disponibles en actividades productivas
preexistentes, con la presencia de capacidades industriales y tecnoldgicas ad-
quiridas en etapas de crecimiento previo, con la calificacién de mano de obra
gue se fue logrando durante las mismas y con la abundancia de recursos na-
turales, ahora potencialmente explotables mediante algunas tecnologias de
vanguardia (CEPAL, 1996, pag. 67). Es de observar, sin embargo, que la
realizacion de estas potencialidades depende de forma crucial de la puesta en
marcha de conjuntos de politicas persistentes y adecuadas, en las cuales se
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tengan en cuenta los condicionamientos fuertemente negativos del actual
proceso de globalizacion. A este tema se vuelve mas adelante.

3. Las Asimetrias Estructurales

El item 6 hard referencia a los conjuntos de politicas a que se acaba de
aludir, 0 mas precisamente, a las estrategias de desarrollo y a las politicas de
largo plazo que las conforman, de las cuales pueden esperarse grados diversos
de resultados positivos, segun los casos. El objetivo de este item es otro. Como
primer momento del anélisis, el mismo procura examinar ciertas tendencias en
la evolucién de las economias periféricas, bajo la hipotesis de que éstas care-
cen de las politicas antedichas, y de que esa evolucién procede en condiciones
de apertura franca o irrestricta hacia el resto del mundo. Ya se indico que estas
cuestiones de politica se abordan posteriormente. A continuacion, se procura
mostrar que la revolucion tecnoldgica en curso, y la disparidad de los ritmos de
progreso técnico entre centros y periferia que la viene acompafiando, posee vin-
culos con ciertas asimetrias o desigualdades que se repiten entre ambos ti-pos
de economia: entre sus estructuras productivas y ocupacionales; y asimismo,
entre los niveles de productividad y de ingreso per-capita que van alcanzando.®

Prebisch sefiala que el desarrollo ha de verse como “un proceso de in-
tensos cambios estructurales..., como una secuencia de fendémenos dindmicos...
(que constituyen)... vivas manifestaciones de un complejo que crece y se diver-
sifica incesantemente” (R. Prebisch, 1953, pag. 46). Pero ademas, se pregunta
cOmo percibir estos fendmenos dindmicos y estos cambios estructurales en un
sistema econdémico mundial compuesto por dos polos — el centro y la periferia
— claramente diferenciados, en términos de complejidad productiva y de niveles
medios de ingreso. La respuesta es conocida: consiste en la admision de que,

5 El caracter abstracto de los razonamientos que siguen no obsta que sus resultados se configuren, grosso
modo, como una suerte de réplica general de la experiencia latinoamericana reciente. Respecto a dicha
experiencia, se ha sefialado que tanto los modelos basados en exportaciones de origen primario (tipifica-
dos por varias economias del Cono Sur), como aquellos con exportaciones que dependen de industrias
ensambladoras (correspondientes a los casos de México y de algunos paises centroamericanos), han dado
lugar a una “trampa de bajo crecimiento”. En Gltima instancia, esta trampa puede relacionarse con la
brusca apertura y desregulacion econdmicas, que en afios recientes menoscabaron las aptitudes para
incentivar el avance tecnoldgico, tanto globalmente como a nivel sectorial, e incidieron también de forma
desfavorable sobre las potencialidades del desarrollo. Al respecto, vease M. Cimoli y J. Katz, 2001.
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aunque no sin cambios, el desarrollo espontaneo del sistema centro-periferia
reproducird las desigualdades antedichas. A continuacion se retoman estas
ideas basicas, procurando extenderlas al analisis de la “condicidn periférica”
en las dos Ultimas décadas, periodo signado por la presencia de una revolucion
tecnoldgica y por un fuerte y concomitante proceso de globalizacion.

Varios son los caminos para abordar y actualizar la nocion de desarrollo
desigual debida a Prebisch. Pero el més conducente para captar “ la esencia de
la dindmica estructural... (propia del mismo)... se centra en dos conceptos fun-
damentales” (J. A. Ocampo, 2001b, pag. 33): por un lado, los de innovacién y
aprendizaje; por otro, los de complementariedad y externalidades tecnoldgicas.
A ellos se refieren los dos puntos que siguen.

3.1. Innovacion y aprendizaje

Admitir la existencia de ritmos diversos de progreso técnico, abordada
en el item precedente, conlleva esta doble implicacion: los procesos interligados
de innovacién y de aprendizaje, a través de los cuales el progreso técnico se
concreta, resultardn més acotados en la periferia que en los centros; en conexién
con ello, las tasas de inversion real y de acumulacion en que dichos procesos
se plasman resultaran también diferenciadas, menores en la primera que en
los segundos. A su vez, tales diferenciaciones suponen un menor crecimiento
del producto global, de la productividad media del trabajo y del producto per-
capita periféricos.

Importa considerar las razones por las cuales se produce ese comporta-
miento dispar de innovacion, inversion y acumulacion, aspectos claves del carac-
ter desigual del desarrollo. Para esos fines, conviene comenzar presentando un
breve referente, en el que se contraponen ciertas dindmicas estilizadas de
crecimiento y de progreso técnico. De acuerdo con desarrollos analiticos debi-
dos a Solow, en ausencia de progreso técnico, tenderé a producirse una tasa de
aumento del producto equivalente a la de crecimiento poblacional (y/o de la po-
blacion activa), la cual implica, pues, la constancia del producto per-capita (y/o
por persona ocupada).® En contraste con este modelo bésico, puede entenderse

5 Este autor muestra que el producto per-capita sélo puede crecer de forma sostenida a través del tiempo
en funcién del progreso técnico, representado en el modelo original por una tasa exégena que permanece
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que en el marco de un paradigma maduro, pero ain nutrido por innovaciones in-
crementales, las tasas de inversion real y de acumulacion en que esas innovaciones
se vayan plasmando se reflejaran en cierto crecimiento del producto que resultard,
en mayor o menor medida, superior al correspondiente a dicho modelo. Diverso
es el caso de la eclosion y desenvolvimiento de una re-volucién tecnoldgica o
nuevo paradigma tecno-econdmico, en tanto genera una constelacion de
innovaciones que, al ampliarse y difundirse, induce tasas de crecimiento signi-
ficativamente mayores que las correspondientes a un paradigma maduro, y que
por ende, se distancian alin mas de la tasa de crecimiento poblacional.

A la luz de este referente, se perciben mejor las razones por las cuales
tienden a producirse disparidades de innovacion y aprendizaje, asi como de
inversion y acumulacion. Ellas se relacionan con la forma también dispar de
emergenciay desenvolvimiento del nuevo paradigma tecno-econémico. Es en
los centros donde el mismo surge y comienza a implantarse, y donde su difusion
procede aceleradamente, originando un conjunto considerable de innovaciones
radicales. En cambio, las innovaciones de la periferia, si bien se basan, en
buena medida, en tecnologias desarrolladas en el marco del nuevo paradigma,
se producen por lo general en actividades propias del paradigma previo, y son
primordialmente de cufio incremental.’

Segun se acaba de sefialar, las técnicas que el nuevo paradigma va gene-
rando se traducen también en innovaciones introducidas en actividades y ramas
del paradigma anterior. Sin embargo, en condiciones de amplia apertura externa,
las oportunidades de innovacion ofrecidas por varias de esas técnicas pueden
verse acotadas en la periferia, a raiz de que se logra aprovecharlas con antelacion
y/o més facilmente en los grandes centros.

inexplicada. Al respecto véase R. Solow (1956). Las teorias recientes del crecimiento analizan precisa-
mente los factores que explican la intensidad del progreso técnico y sus diferencias entre paises, que se
perciben como fuentes de las asimetrias estructurales y de las divergencias del producto per-capita en
la economia internacional. El articulo de A. Hounie et al. (1999) refiere un modelo “endogenista” de
cufio neoclasico (P. Romer, 1990) y otros con perfiles “evolucionistas” (B. Verspagen, 1993 y G. Dosi
y S. Fabiani, 1994), y los compara con posiciones recientes de la CEPAL.

7 Si bien algunas firmas o sectores especificos pueden mostrar niveles de productividad similares a los
internacionales, la variedad y tipo de conocimientos y la indole de los bienes que se producen en un
pais y no en otro, han de considerarse como parte de la brecha tecnolégica existente entre ellos. M.
Cimoli y L. Soete (1992) llaman “bienes innovativos” a los que sélo los centros producen , y “bienes
ricardianos” a aquellos que ambos saben producir , y cuya localizacién puede regirse por la relacion
entre los diferenciales de productividad y de salarios prevalecientes entre centros y periferia.
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En lineas generales, en el marco del nuevo paradigma, las decisiones de
invertir y de impulsar la produccién en distintas actividades no dependen solo
ni principalmente de los costos relativos de los factores —y en particular, de la
abundancia de mano de obra y de los menores salarios prevalecientes en la
periferia — sino que son inducidas por las expectativas de ganancia derivadas
del progreso técnico, asi como de ulteriores desarrollos tecnoldgicos alcanza-
bles con el nuevo paradigma. Sin embargo, ha de tenerse presente que en cier-
tos casos, y para ciertos tipos de tecnologias nuevas, la presencia de mano de
obra con niveles adecuados de calificacion, disponible a salarios mas reducidos,
aliada a la reduccion de los costos de acceso a los mercados de economias de
alto desarrollo, induce a empresas transnacionales a instalar actividades en
economias periféricas, o a desplazarlas hacia las mismas.?

En péarrafos anteriores se indicé que en la periferia tienden a desarrollarse
actividades enmarcadas principalmente en el paradigma previo, en que el pro-
greso técnico resulta relativamente lento, en cotejo con el que se produce en
los centros. Ademas, la difusion del mismo resulta también comparativamente
reducida, a raiz de la presencia incipiente del nuevo paradigma en las economias
de tipo periférico. También ha de considerarse que en actividades y ramas de-
sarrolladas en el marco del paradigma previo pueden producirse diferencias
favorables a los centros, en cuanto a oportunidades de innovacion. Cabe ahora
sefialar que esos rezagos y diferencias dependen de ciertos aspectos sectoriales
del desarrollo tecnoldgico y productivo. Aellos se refieren las consideraciones
gue siguen.

3.2. Complementariedad y externalidades

En su definicidn habitual, la estructura productiva de una economia se
considera compuesta por actividades, ramas, subsectores y sectores en los
cuales se elaboran los bienes y servicios propios de la misma. Se entiende,
ademas, que de la ampliacion de dicha estructura, y también de su diversifica-
cioén, dependen la continuidad y/o la dindmica de esa produccion, globalmente

8 Al respecto, véase el pie de pagina anterior. Un ejemplo conspicuo es dado por el desenvolvimiento de
“sistemas integrados de produccion”, a través de los cuales ésta se segmenta por la via de la subcon-
tratacion de plantas o empresas ubicadas en distintos paises, sea para la elaboracién de componentes,
sea para el ensamble de distintos bienes.
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considerada. Cabe sefialar, ademas que, entre diversos conjuntos de actividades,
sean ellas constitutivas de una misma rama o sector, sea que se inscriban en
sectores diferenciados, se establecen nexos concernientes a la produccion que
realizan. Pero también ha de indicarse que dicha produccion es efectuada por
empresas, a través de las cuales los nexos mencionados toman cuerpo, hacién-
dose efectivos.

El concepto de complementariedad no concierne propiamente a los nexos
genéricos a que se acaba de aludir. Dicho concepto dice respecto a ciertas
interacciones que se establecen entre actividades productivas inscritas, ya sea
en un mismo sector, ya sea en sectores diferentes, asi como entre las empresas
que las llevan a cabo. Pero se considera, asimismo, que esas interacciones
poseen la aptitud relevante de suscitar economias externas tecnoldgicas.® Los
enfoques recientes sobre el progreso técnico han venido destacando la
importancia de las complementariedades que se establecen entre actividades
productivas y entre empresas para la gestacion y continuidad del mismo. La
razén radica en las economias externas tecnoldgicas recién mencionadas que
las complementariedades suscitan, en buena medida dependientes de la
acumulaciéon mancomunada e interactiva de conocimientos, a su vez fuente de
una renovada capacidad de innovar.

La cuestion que se abre en las dos décadas a las que, basicamente, se re-
fieren estas notas, atafie a las consecuencias de la eclosion del nuevo paradigma,
que se ha ido expandiendo durante ese periodo. Va de suyo que un cambio de
paradigma trae consigo la emergencia de nuevas interacciones, tanto a nivel
de las actividades productivas como entre las empresas que las realizan. En
otras palabras, dicho cambio suscita una renovacién de complementariedades
que favorecen el progreso técnico. Por otra parte, la introduccion de nuevas
técnicas en actividades del paradigma anterior se configura como fuente virtual
de alteracion o renovacion de complementariedades preexistentes.

Como ya se sefialo, en los tiempos que corren, la periferia enfrenta con-
tinuas dificultades para adoptar innovaciones radicales propias del paradigma
regido por las tecnologias de la informacion, resultando habilitada, en lo esen-

° Reciente documento de la CEPAL (2000, pag. 240) asocia las complementariedades entre empresas y
sectores productivos “... a la existencia de redes de oferentes de bienes y servicios, su grado de
especializacion, los canales de comercializacion establecidos, y las instituciones que regulan su conducta
y sirven como canal de informacién y coordinacion entre los agentes”.
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cial, para el logro de innovaciones incrementales enmarcadas basicamente en
el paradigma metal-mecénico. De estas consideraciones no deriva la imposi-
bilidad de absorber los beneficios de complementariedades emergentes, en
today cualquier economia de la periferia. Pero si se infiere que en la misma se
ird dando un desenvolvimiento menor de las complementariedades productivas
entre sectores, configurdndose asi una asimetria basica respecto a los centros,
que tenderda a reproducirse a lo largo del tiempo. Un segundo aspecto de esa
misma asimetria basica consiste en la debilidad relativa de la periferia, en lo
gue concierne a las complementariedades entre empresas. Adicionalmente, se
verificara un menor desarrollo de las articulaciones entre éstas y las
organizaciones no empresariales de investigacion cientifica y tecnoldgica, cuyas
articulaciones resultan de particular relevancia para vehicular y hacer efectivas
las complementariedades mencionadas.

Estas carencias en las complementariedades y articulaciones guardan
una estrecha relacion con las imperfecciones y vacios de la institucionalidad
en que se inscriben. Por un lado, son relativamente escasas las entidades no
empresariales destinadas al desarrollo cientifico y tecnoldgico, en circunstan-
cias que, ademas, el accionar de las mismas resulta incipiente. Por otro, son
también incipientes e incompletos los conjuntos de normas y regulaciones
capaces de facilitar o inducir conexiones entre dichas entidades y el &mbito
empresarial, asi como entre las propias empresas, de modo de enriquecer la
cooperacion para el desenvolvimiento tecnoldgico. Desde otra dptica, puede
decirse que la conformacién y/o la actualizacion de los SNI periféricos se ven
perjudicadas por la falta de un basamento institucional adecuado.™®

Existen fuertes indicios de que las empresas radicadas en la periferia
participan escasamente de los acuerdos que atafien de forma més directa al
desarrollo de las tecnologias de punta. Ello no obsta que su participacion sea
frecuente en los diversos tipos de acuerdos entre empresas y grupos que se
vienen produciendo, sea para la realizacion de ciertas fases de los procesos
productivos en distintos paises, sea para contar con respaldos econdémicos y
tecnoldgicos que aseguren la continuidad de su presencia en mercados relevan-
tes. Sin embargo, el papel de estas presencias empresariales, cuando verificadas

19En lo que respecta a América Latina, estas carencias han sido agravadas por el hecho de “que los viejos
aparatos de intervencion fueron desmantelados o se debilitaron significativamente durante la fase de
liberalizacion de.. (sus)... economias”. J. A. Ocampo, 2001b, pag. 34.
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en economias periféricas, parece configurarse como supeditado, en particular
en lo que concierne a los esfuerzos de innovacion. Un ejemplo conspicuo es
dado por los patrones usuales de vinculacién de las filiales o subsidiarias de
las empresas trasnacionales con sus matrices o0 con grupos de gran porte, en
cuanto a las decisiones y/o actividades relacionadas con el progreso técnico.

Con frecuencia se sefiala que el menor desarrollo de complementa-
riedades y articulaciones implica que se aprovechan en menor medida las
economias de escala. Pero importa destacar, particularmente, que ese menor
desarrollo opera en desmedro de las economias externas tecnoldgicas, que se
logran a través de las interacciones entre sectores y empresas, y de las articu-
laciones entre estas ultimas y las organizaciones no empresariales. Asi pues,
se concluye que no solo la disparidad tecnoldgica en general, sino también los
reflejos de la misma en ciertas asimetrias basicas que se producen a nivel sec-
torial — el reiterado rezago en materia de complementariedades, y también de
articulaciones — estan implicados en la divergencia tendencial entre los ritmos
de acumulacion y crecimiento, y entre los niveles medios de productividad y
de ingresos de centros y periferia.

Obsérvese, finalmente, que dichas asimetrias, al afectar de modo desfa-
vorable a las economias externas tecnoldgicas, comprometen los niveles de
competitividad de distintos sectores de las economias periféricas, y también
los que pudieran alcanzarse en sus estructuras productivas, globalmente consi-
deradas. A este tema hace referencia el punto que sigue.

4. E| Escollo Externo

Como se sefial6 con palabras de Prebisch, el desarrollo ha de concebirse
como “una secuencia de fendmenos dindmicos”. Las consideraciones prece-
dentes procuran mostrar que existe hoy una dindmica relacionada con la
emergencia de un nuevo paradigma tecno-econdmico, cuya dinamica asume
la configuracion de una frontera tecnoldgica que se expande. Se indico, asimis-

1 Una tematica similar fue tratada en la Introduccion a estas notas. Se indicé entonces que los cambios
en las estructuras productivas y comerciales que la globalizacién trae consigo han acentuado el
protagonismo de las empresas transnacionales y de los grandes conglomerados que conforman, o de los
cuales participan. Esta temética se retoma en el item 6.3., y también en el item 7, en el cual se considera
su incidencia en las relaciones de poder econémico y politico, a escala mundial.
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mo, que las nuevas técnicas que dicho paradigma va generando suscitan cam-
bios en sectores del paradigma anterior, en el sentido de que con ellas se crean
nuevas oportunidades de innovacion, y asimismo, se renuevan diversas opor-
tunidades de crecimiento econémico. O si se quiere — como también pudiera
decirse —, se produce la expansion de una frontera tecnolégica “secundaria”
en sectores “maduros”, en los cuales reaparecen posibilidades de innovaciones
incrementales, las que se configuran, a su vez, como capaces de favorecer la
acumulacion de capital y el crecimiento consecuente.

En condiciones de apertura externa y en ausencia de politicas tecnol6-
gico-productivas,* la dificultad de acercarse a esta segunda frontera, y la cuasi
imposibilidad de lograrlo respecto a la primera, constituyen otra forma de de-
signar a ladenominada “brecha tecnoldgica”. Los fendmenos dinamicos relacio-
nados con la misma pueden abordarse a nivel global o macroeconémico, como
se hizo anteriormente (en 3.1.). Se vio entonces que ese abordaje permite
percibir una tendencia general al surgimiento de desigualdades en materia de
innovacion, de acumulacion y de crecimiento, tendencia esta que parece
confirmarse en la evolucion a largo plazo del sistema centro-periferia, inclusi-
ve en periodos recientes.

El enfoque macroecondémico a que se acaba de aludir ha verse como una
primera aproximacion al analisis de las desigualdades antedichas. Sin embargo,
debe sefialarse que esas desigualdades se producen en el marco y a través de
ciertas condiciones y comportamientos sectoriales. Segun indica Prebisch, el
desarrollo conlleva “intensos cambios estructurales”, a los que también se hizo
referencia con anterioridad (en 3.2.). En las relaciones centro-periferia, ellos se
expresan actualmente en las asimetrias entre actividades productivas y entre las
empresas que las llevan a cabo, entonces mencionadas, las cuales explican
aquellas mismas desigualdades, esta vez con fundamentos sectoriales.

Sin embargo, el carécter claramente sectorial de tales asimetrias no
impide, sino que supone, reconocer que ellas operan inscritas en ciertos patrones
de divisién internacional del trabajo, o con mas propiedad, en ciertas pautas
de insercion internacional de la periferia. En definitiva, es en conexién con
estas pautas, y bajo su influencia, que las desigualdades en materia de
innovacion, acumulacion y crecimiento tienden a efectivizarse.

2 Conviene reiterar que mas adelante se levanta este doble supuesto y se vuelve sobre dichas politicas,
asi como sobre su papel clave en la viabilizacion del desarrollo de las economias periféricas.
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4.1. Las relaciones comerciales

Como se indicd con anterioridad, las complementariedades entre sectores
y empresas son, en las economias periféricas, escasas o incipientes, en cotejo
con las que se van alcanzando en los grandes centros; y en conexion con ello,
la aptitud de dichas economias para generar sinergias y externalidades tec-
noldgicas resulta comparativamente reducida. Se entiende, pues, que la reitera-
cion de esa desventaja opera en desmedro del grado relativo de “competitividad
sistémica” que la periferia logra alcanzar en distintos sectores,*® asi como del
que adquiere a nivel global.

Esa desventaja en materia de competitividad incide, en particular, so-
bre las actividades, ramas y sectores a base de los cuales se vienen redefiniendo
los patrones de especializacion productiva a nivel mundial, suscitados por la
revolucidn tecnoldgica en curso y por el proceso de globalizacion a través del
cual la misma se difunde. Por lo demas, dichas actividades no abarcan sélo los
bienes y procesos productivos que se inscriben cabalmente en el nuevo para-
digma, sino también a otros sectores desarrollados en el paradigma previo, en
los cuales los aumentos de productividad, y con ello los requisitos de competi-
tividad, se ven incrementados, al influjo de la adaptacion e incorporacion de
técnicas dependientes del primero.

De la dificultad para acceder a niveles adecuados de competitividad
deriva la siguiente conclusion, valida para la periferia considerada en abstracto
0 para un amplio conjunto de economias que la conforman: se configurara en
ella una tendencia reiterada al desequilibrio del balance comercial. En efecto,
por un lado, a raiz de las deficiencias de su competitividad, no le resultaré fac-
tible expandir con fuerza las exportaciones. Por otro lado, debido a esas mis-
mas deficiencias, los requerimientos de distintos tipos de bienes que no logra
producir internamente suscitaran acumulaciones aluviales de demandas de
importaciones.

De larga data, la tendencia al desequilibrio comercial ha sido explicada
en términos de la elasticidad-ingreso de la demanda de los bienes (identificables
como derivados basicamente de tecnologias simples) que la periferia es capaz

13SegUn se aduce, “... La existencia de... complementariedades determina, por la via de las externalidades
que genera la interaccion entre los distintos agentes econémicos, la competitividad sistémica de los
sectores productivos, o su ausencia”. CEPAL, 2000, pag 140.
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de exportar, y de la elasticidad elevada de los bienes (identificables, grosso mo-
do, como tecnolégicamente mas complejos) que en la misma se requiere im-
portar. Las implicaciones de esa disparidad se perciben claramente a través de la
llamada “Ley de Thirlwall”, resumida en la expresiony = e.w/p, donde: e, es la
elasticidad-ingreso de las exportaciones; p, la de las importaciones; y, la tasa de
crecimiento de la periferia; w, la tasa de crecimiento correspondiente a los cen-
tros. Dicha expresion resume las condiciones requeridas para que el equilibrio
comercial se mantenga. Dada la disparidad recién mencionada (e<p), para que
este equilibrio se cumpla, es menester que el crecimiento de la periferia resulte
inferior al del centro (y<w), y tanto més cuanto mayor sea dicha disparidad.**
Puesto en otros términos, la tendencia al desequilibrio comercial que la
disparidad de elasticidades suscita impone una limitacion a la tasa de creci-
miento de la periferia. Cuando esta tasa supera persistentemente ese limite,
dicha tendencia se hace efectiva, y compromete la continuidad de tal expansion
excesiva. Se efectiviza, asimismo, aquella tendencia a la desigualdad del
crecimiento periférico respecto al del centro, mencionada en el item previo.™

4.2. Las asimetrias financieras

Mas alla de la restriccion estructural y de largo plazo impuesta a través
de la tendencia antedicha, se entiende que las economias periféricas pasan por
periodos de bonanza en que esa tendencia se atenda y el crecimiento se inten-
sifica—araiz, v. gr., del dinamismo de las economias centrales y/o de la mejora

14 Esta explicacion, plasmada en diversos documentos de la CEPAL de comienzos de los afios cincuenta, ha
sido reelaborada por J. S. McCombie y P. Thirlwall (1994). También recientemente, la disparidad de
elasticidades ha sido planteada por diversos autores en términos similares a los del enfoque cepalino
reasumido en estas notas. Asi, McCombie (1997, pag. 346) observa que la relacién entre las elasticidades-
ingreso de la demanda de exportaciones e importaciones refleja las caracteristicas de las estructuras pro-
ductivas de las economias involucradas en el intercambio. J. Fagerberg (1995) y B. Verspagen (1993, cap.
5) sugieren que esas caracteristicas dependen de la dindmica desigual de la generacion y difusién interna-
cional de innovaciones en los dos polos del sistema, la que a su vez explica el distinto grado de diversi-
ficacion de sus estructuras productivas y las diferencias en los patrones de especializacién internacional,
con los correspondientes efectos sobre la tasa de crecimiento compatible con el equilibrio externo.

15 En reciente documento de UNCTAD (1999, cap. V) se sefiala que, en las economias en desarrollo, esta
influencia adversa del balance comercial sobre el crecimiento econémico se ha mostrado como
préacticamente universal.
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de los términos del intercambio?® —y por otros periodos de signo contrario, en
que la emergencia del desequilibrio comercial pasa a operar como traba al
crecimiento periférico.

El nuevo paradigma ha traido consigo mutaciones muy significativas
en la operatoria de estos movimientos. En general se reconoce que los choques
externos relacionados con el comercio siguen siendo importantes, pero a la
vez se sefiala la especial relevancia adquirida por los choques financieros, que
han pasado a jugar un rol protagonico en el funcionamiento y evolucion de las
economias de menor desarrollo.'’

En este sentido, cabe sefialar que la revolucion tecnoldgica en curso
trae consigo ciertos cambios de gran significado en las relaciones financieras,
al tiempo que se constituye como factor de impulsion de los mismos. Un aspecto
clave de esos cambios consiste en el ingente crecimiento del nimero y valor
de los activos en que dichas relaciones se plasman, y de la creciente despro-
porcién que van adquiriendo respecto del conjunto de los activos reales. Esta
desproporcién, y la “financierizacion de lariqueza” que envuelve, trae consigo
la necesidad de realizar ganancias en los propios mercados financieros, lo que
a su vez conlleva incrementos considerables de las transacciones realizadas
en dichos mercados, y acentla el carécter especulativo de dichas transacciones.

La mundializacion de los mercados financieros, asi como la acentuacion
de las tendencias especulativas que la acompafia, inciden en el sentido de au-
mentar fuertemente la vulnerabilidad externa de los paises en desarrollo. Méas
alla de la inestabilidad intrinseca de tales mercados, subyacente en la despro-
porcion antes mencionada, la grave vulnerabilidad de las economias periféricas
se asocia a la menor profundidad de su desarrollo financiero, o con més preci-
sion, a las asimetrias existentes entre sus estructuras financieras y las que pre-
valecen en los grandes centros. Ocampo (2001b, pag. 28) destaca cuatro
asimetrias basicas: i) el tamafio reducido de los mercados financieros periféri-

16 El tema de los términos del intercambio no seréa tratado en estas notas. Al respecto, véase O. Rodriguez,
1981, cap. 4.

7] os argumentos que siguen, relativos a las asimetrias financieras, se basan en J. A. Ocampo, 2001a y
2001b. Conviene explicitar que, segun sefiala este segundo documento (pag. 31) en “... materia financiera,
los balances son tan importantes como los flujos. En efecto, las crisis financieras se han originado no
so6lo en déficits en cuenta corriente insostenibles, sino también en estructuras financieras inadecuadas
en el sector publico y, particularmente, en el sector privado, es decir, excesivamente cargadas hacia
pasivos de corto plazo o sujetas a riesgos de aumento de las tasas de interés o de los ritmos de
devaluacion”.
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cos, en cotejo con las presiones especulativas originadas fuera de fronteras
gue deben enfrentar; ii) las estructuras de plazos desventajosas que les pro-
porcionan dichos mercados; iii) los alcances limitados que presentan en ellos
los mercados secundarios; y finalmente, iv) el caracter también foraneo de la
moneda en que se ve denominada su deuda externa.

Apreciando en conjunto las tres primeras asimetrias, se percibe que los
mercados financieros de los paises en desarrollo son sensiblemente més incom-
pletos que los mercados internacionales, de tal modo que, en dichos paises,
una parte de la intermediacion financiera ha de llevarse a cabo, necesariamente,
en estos mercados. La incompletitud mencionada, en alianza con el hecho de
que las monedas internacionales son las de los centros, guarda relacion con el
caracter pro-ciclico de los flujos de capital, en los paises en desarrollo. Durante
los periodos de bonanza, los recursos en que esos flujos se sustentan son de
facil disponibilidad y concurren hacia ellos sin mayores obstaculos. Sin embar-
go, cuando sobrevienen indicios de depresion, los agentes que acceden al crédito
externo (los gobiernos y las grandes empresas) se ven enfrentados con méas
frecuencia a descalces de monedas; y los que no poseen esa capacidad (las
empresas pequefias), padecen descalces de plazos. Ambos son sintomas de
situaciones financieras desfavorables, o de aumento de los riesgos que ellas
envuelven; cuyos sintomas contribuyen a un cambio de expectativas que merma
y encarece la disponibilidad de recursos, o aun, induce su salida.

Estas tendencias se vinculan, asimismo, con el caracter residual de los
flujos concernientes a los paises antedichos. Diverso es el caso de los centros,
en los cuales — segin muestra la bibliografia especializada — los flujos de ca-
pital presentan un comportamiento anticiclico: su disponibilidad y utilizacion
se acrecientan cuando la bonanza los requiere, y se ajustan cuando la coyuntura
cambia de signo. Es asi que las economias centrales cuentan con posibilidades
de adoptar politicas macroeconémicas anticiclicas, mediante la inclusion de
medidas estabilizadoras de los mercados financieros.

Contrariamente, las economias en desarrollo no cuentan con los mismos
margenes para llevar a cabo una conduccidon macroeconémica que induzca re-
sultados similares. Esto por que los comportamientos de los actores en mercados
financieros residuales coadyuvan a la agudizacién del ciclo; mientras, las
propias autoridades se enfrentan a la necesidad de responder con medidas
compensatorias que producen, también, efectos pro-ciclicos. Otro tanto sucede
con arreglos multilaterales vehiculados por el F.M.1., pues si bien proporcionan
alivios temporarios, “estan dirigidos a garantizar la adopcion de paquetes de
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austeridad, durante las crisis”; o si se quiere, a impulsar “una macroeconomia
de depresion” (J. A. Ocampo, 2001b, pag. 29).

5. Los Problemas Ocupacionales

Las consideraciones que siguen dicen respecto a los problemas ocupa-
cionales propios de la periferia, problemas cuya caracteristica o especificidad
mas relevante consiste en la presencia de volimenes de subempleo con-
siderables y en la persistencia de los mismos, a lo largo del tiempo.

El concepto de subempleo se apoya en el de heterogeneidad estructural.
Esta puede definirse atendiendo a la estructura productiva, o bien a la estructura
de la ocupacion. Desde el primer &ngulo, una estructura productiva se dice he-
terogénea cuando coexisten en ella actividades, ramas o sectores donde la
productividad del trabajo es elevada o “normal”, con otras en las cuales esa
productividad resulta muy reducida. A ese tipo de estructura productiva cor-
responde cierta estructura ocupacional. Una es espejo de la otra. En una econo-
mia periférica existe mano de obra ocupada en condiciones de productividad
alta o “normal”,*® que constituye el empleo. Pero se verifica también la presen-
cia de mano de obra ocupada a niveles de productividad muy bajos, que confor-
ma el subempleo.®®

En general se reconoce que la revolucion tecnoldgica en curso viene
generando problemas en el ambito ocupacional, a raiz del caracter ahorrador
de mano de obra de las técnicas en que ella se plasma, o si se quiere, a raiz de
la acentuacion de dicho carécter, respecto a técnicas preexistentes.? Asimismo,

18E] término “normal” alude a la productividad que se alcanza utilizando las tecnologias disponibles (las
mejores practicas). De modo algo menos preciso, se alude a una productividad alta o elevada para
indicar que su nivel se distancia considerablemente de los que prevalecen en el subempleo. Méas adelante
se altera esta diferenciacion estrictamente dicotémica entre empleo y subempleo, reconociéndose la
existencia de distintas “capas técnicas”, a las que corresponden niveles de productividad intermedios.

19En conjunto, empleo, subempleo y desempleo constituyen la poblacién econémicamente activa (PEA).
Conviene sefialar que la definicién de subempleo adoptada se basa sélo en el concepto de productividad
fisica del trabajo. Por eso difiere de otras definiciones relativamente proximas, como las de
“informalidad”, “marginalidad” y “dualismo estructural”.

2 En la bibliografia relativa al impacto de las nuevas tecnologias en los grandes centros industriales se
indica que las mismas resultan, en general, ahorradoras de mano de obra, pero que este efecto es particu-
larmente intenso en lo que atafie a la fuerza de trabajo de baja calificacién (L. Katz y K. Murphy, 1992).
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se admite que esos problemas resultan especialmente agudos en las economias
periféricas, y en particular en las de América Latina. Tal diferencia se asocia
con frecuencia al hecho que, en varias de ellas, se impulsé una apertura externa
considerable, comprometiendo o jaqueando la sobrevivencia de actividades
preexistentes, cuyos niveles de productividad y competitividad resultaban com-
parativamente reducidos. Pero mas que a hechos eventuales del tipo indicado,
importa sefialar que las condiciones desfavorables que prevalecen en la periferia
tienden espontaneamente a reiterarse. En parte esto se asocia a la relativa len-
titud del crecimiento de la misma (ya mencionada en el item 3) que deriva de
la brecha tecnoldgica, con obvias consecuencias limitantes sobre la expansion
del empleo. Pero esas consecuencias negativas también se hacen presentes
aun en casos en que se retoman y/o mantienen ritmos de aumento del producto
relativamente altos. La razén radica en que esos aumentos se basan en la in-
troduccion de nuevas técnicas (incluida la de nuevos procedimientos organi-
zacionales) en actividades, ramas o sectores inscritos principalmente en el
marco del paradigma anterior, cuyas técnicas redefinen, reduciéndolos, los
requerimientos de mano de obra. En otros términos, tales tecnologias suscitan
una merma de la elasticidad producto/empleo, dados los patrones sectoriales
del crecimiento periférico, y los cambios verificados en los mismos.?

Las consideraciones precedentes atafien a los problemas ocupacionales
generados en actividades de productividad elevada, aunque, en muchas de
ellas, mas baja que la de las actividades similares de los centros. Estos proble-
mas consisten en la dificultad de generar empleos, que se expresan en el desem-
pleo abierto. Sin embargo, como también se indicé con anterioridad, importa
en estas notas poner énfasis en otros problemas ocupacionales especificos de
la periferia, ligados al subempleo y a su persistencia.

Respecto al subempleo, conviene comenzar mencionando algunos de
sus aspectos fundamentales. El primero concierne a otra caracteristica propia
de la heterogeneidad estructural. En cualquier economia, aun en las méas desar-
rolladas, existe cierto grado de heterogeneidad. Lo que caracteriza a la periferia
es el elevado porcentaje del subempleo en la ocupacion, tanto en el total de la
economia como en algunos de los sectores o ramas que la componen. Asi,
como se verd mas adelante, en Brasil, en 1960, la mitad de la mano de obra

2 A la merma recién aludida se afiade un proceso de tercerizacién y cambio de las relaciones laborales
que precariza las condiciones de trabajo y que, a lo que todo indica, reduce el total de la ocupacién en
varias de las actividades tercerizadas.
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estaba ocupada en condiciones de baja productividad, es decir, constituia el
subempleo estructural. Cabe sefialar, ademas, que 75 por ciento del mismo se
encontraba albergado en la agricultura.

El segundo aspecto atafie al volumen absoluto y relativo del subempleo
en un periodo base arbitrario, grosso modo identificable como aquel en que,
en determinadas economias periféricas, el proceso de industrializacion tiene
inicio o adquiere intensidad. En documentos de la CEPAL y del propio Prebisch
predominan puntos de vista segun los cuales el subempleo y su pertinacia de-
penden de la llamada “insuficiencia dinamica”,?? definida como un crecimiento
relativamente lento, que a su vez responde a patrones de progreso técnico
reiteradamente inductores de mermas en la demanda de fuerza de trabajo por
unidad de producto y/o de capital. Sin duda, estos elementos no carecen de
influencia en los problemas ocupacionales propios de la periferia. Sin embargo,
el elemento verdaderamente esencial de dichos problemas consiste en el grado
de heterogeneidad — en la dimensién relativa del subempleo — correspondiente
al periodo base del proceso econdmico que se haya de considerar. En efecto,
puede demostrarse que cuanto mayor sea dicha dimension, mas prolongado
sera (ceteris paribus) el periodo requerido para que el subempleo comience a
disminuir en términos absolutos, y también para que llegue a magnitudes muy
reducidas, que habiliten a percibirlo como problema superado.

El tercer aspecto a tener en cuenta se relaciona con la persistencia del
subempleo, la cual no excluye cambios relevantes en su composicion. Al contra-
rio, la experiencia latinoamericana de post-guerra revela que, en términos relati-
vos, el subempleo se hace crecientemente urbano y decrecientemente rural.
Este tipo de evolucidn se produce en economias en que se van dando procesos
prolongados y paralelos de industrializacién y urbanizacion, aunque sin duda
con configuraciones diferenciadas y grados también diversos de continuidad
e intensidad.

En suma, las consideraciones anteriores insintan que el subempleo no
depende sélo ni principalmente de tendencias de mediano o corto plazo, como
las que se asocian, v. gr., a sucesivas variaciones del nivel de actividad. Tanto
el subempleo global como los cambios en su composicion han de verse como
fendmenos de larga duracion, cuyo andlisis requiere considerarlos durante
periodos muy prolongados. De ahi la conveniencia de ilustrar la temética

22 Una conceptualizacion de la misma se encuentra en R. Prebisch, 1963, pags. 27 a 36.
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ocupacional a través de un caso tipo: el de la economia brasilefia, que fue
alcanzando niveles considerables de complejidad industrial y diversificacion
productiva, y para la cual se dispuso de informaciones sobre la ocupacion, y
en particular sobre el subempleo, a lo largo de casi cuarenta afios.?

5.1. Un caso tipo

En cuanto a la evolucion del subempleo, percibense en ese caso tres pe-
riodos claramente diferenciables. El primero corresponde a dos décadas de
crecimiento elevado y sostenido, las de los afios sesenta y setenta. Durante
esta ultima llega incluso a producirse una caida del volumen absoluto del
subempleo, indicadora de una tendencia a la homogeneizacion de la estructura
ocupacional. La misma tendencia se expresa en la merma de la proporcion del
subempleo en el total de la ocupacion: de 50 por ciento en 1960 a 25 por
ciento en 1980. Esta merma implica que, en 1980, la economia brasilefia habia
alcanzado un nuevo umbral, en el sentido que — ceteris paribus — el plazo
requerido para reabsorber por completo el subempleo se habia acortado
considerablemente, respecto al que fuera veinte afios antes. Es de observar,
ademas, que entre las dos fechas sefialadas, la proporcion del subempleo urba-
no en la ocupacion urbana también se habia reducido: de 25 a 16 por ciento
del total respectivo.

El segundo periodo corresponde a la década de los ochenta, de escaso
dinamismo. En este periodo, aunque muy suavizada, el subempleo agricola
continua su trayectoria anterior, y sigue reduciéndose. Pero esta merma se
compensa largamente con el aumento del subempleo urbano, de tal forma que
el volumen absoluto del subempleo, globalmente considerado, vuelve a incre-
mentarse. Sin embargo, la proporcion del subempleo global no varia de forma
significativa, manteniéndose en torno a 25 por ciento del total de la ocupacion.
Es decir, hacia 1990 se reproduce el nuevo umbral alcanzado en 1980. Por
ende, el plazo de una virtual reabsorcién se repite, aunque con su inicio retarda-
do en diez afios, retardo que bien puede verse como expresion de la llamada
“década perdida” en el ambito ocupacional.

2| as fuentes consultadas y los modos de elaborar la informacién se encuentran descritos en FUNDAP,
1998. Un examen mas detallado del caso que se considera a continuacion se encuentra en O. Rodriguez,
1998, pags. 315 a 321.
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Conviene sefialar que, en los afios ochenta, el subempleo urbano aumenta
de forma considerable. Y asimismo, que también se eleva significativamente
su participacion en la ocupacion urbana: de 16 a 20 por ciento. Referirse a
estos comportamientos permite percibir con mas claridad el significado de los
que se verifican en la década ulterior. Las dos alzas recién referidas parecen
constituir resultados directos y negativos de la mala performance de la eco-
nomia, es decir, de su lenta expansion, durante la década antedicha. Sin embar-
go, esas mismas alzas pueden enfocarse desde otra dptica: como expresion de
estrategias de sobrevivencia exitosas, en tanto con ellas se van abriendo oportu-
nidades de ocupacion en los servicios, en el comercio, en el sector secundario
e incluso en diversas actividades manufactureras. Se trata de ocupaciones cuyos
niveles de productividad y remuneracion resultan exiguos, pero que son, al
mismo tiempo, alternativas al desempleo abierto.

El tercer periodo se inscribe en la década de los noventa. Tradicionalmen-
te reducido, el desempleo abierto sufre en aquella década un incremento consi-
derable. Informacién correspondiente a 1992 le atribuye una magnitud superior
a 9 por ciento de la PEA. Pero importa destacar que esta magnitud no vuelve
a reducirse con el dinamismo econémico. En efecto, en los afios 93/96 la eco-
nomia brasilefia retoma el crecimiento a tasas significativas, en tanto el de-
sempleo sigue situandose en cifras inusualmente elevadas: 8,5 por ciento en
1995y 9,5 por ciento en 1996.

Para la década bajo consideracion, ademas de la informacion sobre el
desempleo recién mencionada, los datos comparables entre si de que se dispuso
solo dicen respecto a las areas urbanas. Ellos indican que la proporcion del
subempleo urbano en la ocupacion urbana alcanza en 1992 el nivel de 28 por
ciento, y que la misma se reduce en los afios posteriores para los cuales se
conto con informacion: a 27 por ciento en 1995 y a 25 por ciento en 1996.
Ademas, se constata que, entre estas dos Ultimas fechas, el volumen absoluto
del subempleo urbano también disminuye.

5.2. Las hipdtesis derivadas

Aungue exigua, la informacién contenida en el punto precedente sugiere
ciertas hipotesis que se configuran como razonables. La primera atafie al de-
sempleo abierto. La experiencia de los grandes centros industriales parece in-
dicar que los efectos ocupacionales de la implantacion del nuevo paradigma
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tecno-econdmico dificulta su reduccion, aun en periodos de bonanza. Pero en
lo que concierne a la periferia, ademas de los efectos limitantes de la brecha
tecnoldgica sobre la intensidad de su crecimiento, y por ende, sobre el aumento
del empleo, la introduccion de nuevas técnicas en actividades del paradigma
anterior tiende a redimensionar desfavorablemente los requerimientos de fuerza
de trabajo, en dichas actividades. Asi pues, como los datos parecen indicar, la
brecha tecnolégica propia de la condicion periférica bien puede conducir a
que (en ausencia de politicas) el desempleo abierto conserve en ella niveles
considerables, significativamente més altos que en el pasado.

La segunda hipdtesis dice respecto al subempleo preexistente, o con
mas propiedad, a las dificultades que se presentan para su reabsorcion, en los
dias que corren. En periodos anteriores, en el marco del paradigma metal-
mecéanico o “fordista” y de las politicas externas con que se condujo su
expansion, el rapido crecimiento fue acompafado por niveles irrisorios de
desempleo abierto. Asimismo, se pusieron de manifiesto claras tendencias a la
caida del subempleo estructural, es decir, a su reabsorcion en actividades de
productividad elevada.?* Bajo los efectos del nuevo paradigma, esta posibilidad
se ve reducida -y a lo que todo indica, fuertemente acotada — por la presencia
y persistencia del desempleo abierto, que compite con el subempleo preexistente
por las escasas oportunidades ocupacionales disponibles.

La tercera hipdtesis se refiere a la incidencia del nuevo paradigma en
las posibilidades de ampliacion urbana del subempleo. La informacion corres-
pondiente al paradigma anterior revela que, en el marco del mismo, un creci-
miento lento daba lugar a la franca ampliacion del subempleo urbano, tanto en
términos relativos como absolutos. Como ya se indico, tal ampliacion bien
puede considerarse resultante de estrategias de sobrevivencia exitosas, en que
el acceso a medios materiales de vida se logra a través de ocupaciones de baja
productividad, pero capaces de evitar el mal mayor del desempleo abierto y de
impedir su aumento excesivo. En cambio, la experiencia reciente revela que la
alta magnitud de desempleo abierto se ha visto acompafiada por una merma
relativa y absoluta del subempleo urbano. La informacidn disponible induce

2 Es de observar que la reabsorcion del subempleo no se realiza por la sola contratacion de mano de obra
en actividades de alta productividad, a través de relaciones salariales. Su definicién es mas general: se
entiende que la reabsorcién consiste en el alza de la productividad del trabajo, desde aquellos niveles
reducidos propios del “subempleo” a otros mas altos propios del “empleo”. En este sentido, el empleo
comprende distintas formas de vinculacion laboral y/o de categorias ocupacionales.
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pues a pensar que la implantacion del nuevo paradigma no genera sélo
dificultades en el &mbito del desempleo abierto. También parece crear escollos
a la expansion del subempleo, inhibiendo el éxito de las estrategias de
sobrevivencia subyacentes en el mismo.?

Como aun méas importantes se configuran los limites que el subempleo
preexistente impone a su propia expansion. En efecto, el subempleo se alberga
en actividades de baja productividad, que no por eso carecen de relaciones
con otras actividades de productividad elevada. Asi pues, el desarrollo de estas
ultimas condiciona el grado o medida en que se expanden las primeras, y por
ende, las dimensiones correspondientes a cada tipo de subempleo estructural.
Puesto en otros términos, las consideraciones que anteceden niegan que exista,
en sentido estricto, una segmentacion entre esos dos tipos de actividades. Por
lo demas, la experiencia reciente resulta reveladora de que los despidos de
mano de obra, asi como las remuneraciones con que a veces se 10s compensa,
han dado lugar a actividades realizadas por cuenta propia, de productividad
baja o intermedia, las cuales resultan en parte redundantes, y carecen de posi-
bilidades de subsistir.

En conjunto, las consideraciones precedentes procuran enfatizar las
especificidades que los problemas ocupacionales presentan en la periferia. En
ella, éstos no se circunscriben al desempleo abierto, o a la relativa precariedad
del empleo en actividades que pueden catalogarse entre las “modernas”, es
decir, de productividad relativamente elevada. Como ya se dijo, la especificidad
mayor de dichos problemas consiste en la presencia masivay en la persistencia
del subempleo estructural. Hubo tiempos en que éste tendid a reducirse, de tal
modo que pudo alcanzarse un nuevo umbral. O sea, una merma considerable
de la proporcion del subempleo sobre el total de la ocupacion, indicativa de
que el plazo de su virtual reabsorcién en actividades de productividad elevada
se habia reducido sensiblemente.

En la década actual, a juzgar por el caso examinado, los problemas
ocupacionales de la periferia hacen pensar en otro tipo de umbral, diverso de
aquel que se habia conformado hacia 1980 y repetido en 1990. Tipo de umbral
en que parece expresarse una suerte de impasse: por un lado, la virtual reto-

% Un ejemplo ilustrativo de esta inhibicién podria encontrarse en la ingente reorganizacién de la venta de
bienes de consumo simples realizada por grandes firmas. Estas compiten con amplia ventaja con el
pequefio comercio establecido, pero ademas bien pueden estar afectando al subempleo albergado en el
comercio callejero o a su ampliacion.
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mada del crecimiento no conduciria por si sola a una resolucion gradual —
aunque demorada — de tales problemas, ni a través del empleo en actividades
de productividad elevada, ni a través del subempleo en otras de productividad
reducida; por otro lado, esos mismos problemas se asocian a situaciones dura-
deras de tension social, cuya perdurabilidad — y también su brusco agravamiento
coyuntural — pueden transformarla en altamente critica.®

Mas all& de reconocerse la necesidad de profundizar, sobre bases em-
piricas, el analisis de las relaciones entre la evolucidn reciente del empleo y
subempleo y los cambios concomitantes en la distribucion del ingreso, parece
ser que esta Ultima se ha visto desfavorablemente afectada por dicha evolucion.
En América Latina, las evidencias relativas a las dos Gltimas décadas revelan
gue la desigualdad de ingresos ha aumentado, y la pobreza no ha llegado a re-
ducirse. En este sentido, diversos estudios (v. gr., O. Altimir, 1997) ponen de
manifiesto que la diferenciacion de las remuneraciones en la mano de obra
ocupada y el desempleo abierto se configuran como elementos de particular
relevancia en el comportamiento desfavorable de la distribucién del ingreso.

6. Estrategias de Desarrollo: fundamentos econémicos

El presente item comienza (en 6.1.) con el tema de las estrategias de
desarrollo desde una perspectiva general: la de las condiciones de viabilidad y
eficiencia que pueden legitimamente asociarse a la superacion de las asimetrias
bésicas que acompafan el crecimiento espontaneo de la periferia, y que se
ponen de manifiesto en el escollo externo y en la reiterada presencia del
subempleo. Mas adelante (6.2.) se consideran diversos aspectos de las politicas
de largo plazo, concebidas de modo de cumplir con las condiciones antedichas.
Luego se hace referencia a la cooperacion internacional (6.3.), y por altimo
(6.4.), se alude brevemente a las politicas de corto plazo, o mejor, a los patrones
de conduccién macroecondémica compatibles con la implementacion de
estrategias y politicas de largo plazo.

% Tal afirmacion resulta convergente con esta otra: “El subdesarrollo... (es)... un impasse histérico que
espontaneamente no puede llevar sino a alguna forma de catastrofe social”. C. Furtado, 1992, pag. 19.



Economia-Ensaios, Uberlandia, 16(2)/17(1): 7-55, jul. e dez./2002 35

6.1. Las condiciones de viabilidad y eficiencia

De consideraciones previas deriva que, para acceder a una tasa elevada
y sostenida de crecimiento del producto, es necesario impedir que opere la
restriccion externa derivada de la disparidad del avance técnico, a través de la
diagramacion e implementacion de politicas tecnoldgicas y productivas delibe-
radas. En esencia, éstas habran de orientarse a ir alcanzando, en sucesivas ac-
tividades, los niveles de productividad y competitividad requeridos para expan-
dir las exportaciones y evitar importaciones prescindibles, de modo de poder
realizar otras importaciones de mayor contenido tecnoldgico que la propia
disparidad va haciendo necesarias.

Como se verd posteriormente, la orientacion deliberada del comercio
exterior a que se acaba de aludir no excluye, sino que supone, su liberalizacion
gradual®, requerida para mantener a las economias periféricas bajo el acicate
de la competencia y para impulsar, por esa via, la incorporacion de progreso
técnico. Pero si bien se mira, la orientacion del comercio constituye condicion
de viabilidad del desarrollo, en tanto su objetivo es, justamente, impedir el
bloqueo del mismo, evitando la emergencia del escollo externo. Ademas, tal
orientacion se configura como condicion de eficiencia, pues ella supone que
la puesta al dia en nuevas técnicas se realiza pautadamente, partiendo con
aquellas en que resulta més facil alcanzar los niveles de productividad de los
grandes centros, para luego abordar otras de complejidad creciente, a fin de ir
minimizando las diferencias de productividad de las actividades emprendidas.?®

27 Este argumento sobre la necesidad de orientar el comercio exterior, de carcter abstracto, no implica
desconocer que en diversas economias de la periferia latinoamericana se ha procedido a una fuerte
apertura externa. Como es claro, en tales casos, la orientacién del comercio exterior implica readecuar
las conexiones internacionales, lo que a su vez conlleva la aceptacion de un “trato especial y diferenci-
ado” para las economias de menor desarrollo, tema al que se vuelve mas adelante.

2 Estas afirmaciones no suponen que la brecha tecnolégica pueda y deba irse cerrando en sucesivas acti-
vidades, consideradas aisladamente. Al contrario, se admite que la eficiencia — que supone un acerca-
miento gradual y pautado a los niveles de productividad de los centros alli donde el mismo resulte mas
accesible y menos lento — ha de lograrse mediante politicas tecnolégico-productivas dirigidas a nicleos
de actividades en los cuales los avances bien pueden depender de capacidades tecnolégicas preexistentes,
asi como de la adquisicién de complementariedades productivas e interempresariales como las menciona-
das con anterioridad. Desde una perspectiva formal, las cuestiones precedentes son tratadas por M. Ci-
moli (1988) a través de un modelo de crecimiento a largo plazo que tiene en cuenta la intensidad del
progreso técnico y las elasticidades-ingreso de las demandas de exportaciones e importaciones. En él se
muestra que una aceleracion del progreso técnico en la periferia le permite diversificar las actividades
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La restriccion externa en el &mbito del comercio suscita condicionamien-
tos en el &mbito de las relaciones financieras, tema al que también se vuelve
maés adelante. El principal es la necesidad de adecuar el flujo de recursos exter-
nos, teniendo en cuenta que aquella restriccion impone limites a las magnitudes
de la remuneracion de estos recursos. En otras palabras, el financiamiento del
desarrollo periférico no puede basarse discrecional o ilimitadamente en la inver-
sion extranjera directa y en el endeudamiento externo. Por ende, supone recurrir
a niveles significativos de ahorro interno, condicion de viabilidad del creci-
miento que también depende, en dltima instancia, de la brecha tecnoldgica.”

El reconocimiento y el breve anélisis del subempleo efectuados en el
item previo permiten sostener que de este depende, en Ultima instancia, la ten-
dencia a la concentracion del ingreso y las ingentes dimensiones de la pobreza
rural y urbana, fendmenos que a su vez expresan la exclusion social propia de
la periferia. También se indic6 anteriormente que la presencia del escollo exter-
no descarta — obliga a descartar — la posibilidad de alcanzar una tasa de creci-
miento alta y sostenida, para la periferia en su conjunto, con el sector exportador
operando como sector de punta o de arrastre de esa expansion econémica.*
Antes bien, para mantenerse elevada, la tasa media de crecimiento debera
tener un componente importante de aumento de la produccion para el merca-
do interno. Pero ese aumento implica que el mercado interno se expanda com-
patiblemente, de modo de poder realizar en él esa parte de la produccion que
se le destina, y en la cual se va verificando un crecimiento rapido.*

eficientes, transformando su estructura productiva y obviando el escollo externo. Cabe agregar que tales
actividades resultan también eficientes en un sentido mas pleno: ellas favorecen la dindmica del sistema
mundial en su conjunto, y por ende benefician a sus dos polos. A este tema se vuelve mas adelante.

29 Una demostracion precisa de estas afirmaciones se encuentra en CEPAL, 1959, pags. 51-54.

% La imposibilidad de un crecimiento sostenido de la periferia con base en la fuerte priorizacion de sus
exportaciones se aprecia considerando el caso de las Ilamadas “economias continentales” — China,
India, Pakistan, Indonesia y Brasil — que en buena medida la representan. Si se aplica a las mismas el
coeficiente medio de exportaciones industriales per-capita de Corea y Taiwan, se arriba a una cifra 2,4
veces superior a la que corresponde a la economia mundial en su conjunto (datos de 1997).

3L Admitir que las condiciones de viabilidad y eficiencia del desarrollo de la periferia requieren de una
ingente expansion del mercado interno, no implica suponer una merma continua de su(s) coeficiente(s)
de apertura externa (de exportaciones sobre producto y/o de exportaciones mas importaciones sobre
producto). En una “estrategia mixta” que, como se vera mas adelante, contempla incentivos a las
exportaciones y a la sustitucion de importaciones, dicho(s) coeficiente(s) podra(n) aumentar o disminuir
respecto al resto del mundo, segun los casos y periodos, comportamiento al que no es ajena la cooperacion
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Una vision estilizada y en extremo simplificada de esa expansion del
mercado interno puede expresarse como un aumento del empleo que conlleve
la posibilidad de ir ocupando los incrementos de la PEA originados en las ac-
tividades modernas. Y, ademas, como un aumento sostenido de los niveles de
productividad del subempleo preexistente, y en la consecucion de niveles de
la productividad elevados para los incrementos de la PEA originados en el
subempleo.

Tales aumentos constituyen la base del dinamismo de la demanda interna
requerido para crecer con intensidad, o sea, son condiciones de viabilidad de ese
crecimiento. Pero ademas, esos mismos aumentos, y en especial la reabsorcion
del subempleo, constituyen a la vez condicion de eficiencia del desarrollo.

Desde una perspectiva estatica ello es directamente visible. De suyo, la
reabsorcién implica utilizar mejor la mano de obra disponible, y acceder con
mayor amplitud al conjunto de tecnologias que también se encuentran dispo-
nibles. Sin embargo, importa enfocar este tema desde una perspectiva dindmica.
En verdad, la reabsorcion del subempleo tiene como contracara la realizacion,
a lo largo del tiempo, de excedentes econdmicos que, a su vez, se configuran
como una base relevante para dinamizar el ahorro interno y la acumulacion de
capital. Por otra parte, como fuente que son de ahorro interno, los excedentes
generados por la reabsorcion coadyuvan a la viabilidad del desarrollo desde el
angulo de las limitaciones al financiamiento externo; y también, por esta via,
desde el &ngulo de las restricciones de balance de pagos impuestas, en ltima
instancia, por la brecha tecnoldgica.*

financiera de largo plazo que se logre obtener en el mismo. Por lo demas, cabe sefialar que tanto los
hechos recientes como la experiencia historica muestran que los avances tecnolégicos intensos renuevan
las posibilidades de la division técnica del trabajo, y por ende, habilitan a ampliar la divisién interna-
cional del trabajo. En una revolucién tecnoldgica como la que se encuentra en curso, ello se viene
manifestando en un ritmo de crecimiento del comercio significativamente mayor que el del producto
mundial.

32 Cabe reiterar que mas adelante se abandona la diferenciacién dicotémica entre empleo y subempleo,
de tal modo que los aumentos del excedente y la ampliacién del mercado ya no se relacionan primordi-
almente con la reabsorcion de este Gltimo, sino que se pasan a considerar los incrementos de
productividad verificados en las varias capas técnicas que componen la estructura ocupacional de las
economias periféricas.
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6.2. Las politicas de largo plazo

En lo esencial, una estrategia de desarrollo que tenga en cuenta 'y procu-
re incorporar las condiciones de viabilidad y eficiencia mencionadas en el
punto anterior, requiere una definicion de objetivos que grosso modo las con-
temple, y asimismo, la consideracion de las politicas de largo plazo que se
configuren como adecuadas para lograrlos.

Conviene comenzar indicando un objetivo de caracter general, como el
de alcanzar un crecimiento alto y sostenido, a su vez clave para la superacion
del subdesarrollo. Tal objetivo puede asociarse a la expansion de ciertos “nu-
cleos dindmicos”?2, concebibles como constituidos, en buena medida, a base
de procesos de innovacion y aprendizaje sectoriales y subsectoriales previamen-
te desarrollados, y en conexidn con ello, de la acumulacion también previa de
conocimientos y capacidades tecnoldgicas.

Esa expansion de “nucleos dinamicos” se vera favorecida por la puesta
en préctica de politicas tecnoldgicas de diversos grados de especificidad, con
vistas a acelerar los ritmos de innovacion y aprendizaje en las distintas activi-
dades y ramas que los componen. Asimismo, en varias de ellas resultara conve-
niente el respaldo de politicas productivas que contribuyan a la continuidad o
aceleracion de su ulterior desenvolvimiento. En verdad, las politicas tecnol6-
gicas y productivas no son claramente disociables, y la eficacia de ambas depen-
de de los niveles y grados en que se interrelacionan.

Desde la dptica de tales interrelaciones, adquieren relevancia las politicas
institucionales orientados a favorecerlas, en particular en lo que concierne al
desarrollo de complementariedades en la produccion de bienes y servicios, asi
como entre las empresas que la llevan a cabo.

33 La expresion es similar a la utilizada en reciente documento de la CEPAL, donde se afirma: “... No
todos los sectores tienen la misma capacidad para infundir dinamismo al conjunto o para ‘propagar el
progreso técnico’, segun el clasico concepto de Prebisch... El liderazgo de algunos sectores y empresas
(“‘ndcleos dindmicos’ o “‘enddgenos’) es... el motor basico del proceso de crecimiento” (CEPAL, 2000,
pag. 229). A su vez, el sentido con que dicha expresion se utiliza en estas notas busca evocar la nocion
de “nacleos enddégenos de dinamizacién tecnolégica” introducida por Fernando Fajnzylber (1983: 343-
367). En torno a esta nocién y a sus implicaciones sobre el modo de considerar el progreso técnico,
Fajnzylber anticipa muchas de las ideas que mas tarde darian cuerpo a los nuevos enfoques
“neoschumpeterianos” o “endogenistas” de la tecnologia.
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Entre las politicas institucionales merecen destaque aquellas que atafien
al SNI, en tanto es basicamente de su desenvolvimiento que dependen las po-
liticas tecnoldgicas de caracter general. Tratdndose de economias de tipo perifé-
rico, para impulsar ese desenvolvimiento serd menester considerar ciertos requi-
sitos relacionados con las especificidades de las mismas. Por una parte, habra
de tenerse en cuenta la necesidad del desarrollo tecnoldgico de los “nucleos
dindmicos” basados en actividades preexistentes, asi como del que concierne
a la virtual emergencia de otros nuevos.3* Por otro, deberé considerarse la ne-
cesidad de contar con patrones tecnoldgicos aptos para ir alterando las
condiciones de produccion y de productividad en la variada gama de actividades
donde esta Gltima resulta inicialmente muy reducida.

El conjunto interconectado de politicas tecnoldgicas, productivas e insti-
tucionales constituye la base esencial de lo que se ha dado en llamar una “estra-
tegia mixta” de desarrollo, a raiz de que contempla la sustitucion de importa-
cionesy la expansion simultanea de las exportaciones. Unay otra han de diagra-
marse de modo de obviar el surgimiento de desequilibrios comerciales, o de
adecuar sus dimensiones acordemente a la disponibilidad, también diagramada,
de financiamiento externo de largo plazo. El fomento a las exportaciones y a la
produccion sustitutiva ha de entenderse como temporal, hasta tanto las politicas
que lo sostienen generen los efectos esperados sobre la competitividad, sea en
los mercados internacionales, sea en mercados internos crecientemente abiertos.
Asimismo, cabe enfatizar que, como es ampliamente reconocido, las politicas
industriales han de jugar un papel clave, en dichas estrategias.

Las politicas mencionadas en el parrafo anterior no deben orientarse
solo hacia aquellos “nacleos dindmicos” actuales o potenciales capaces de al-
canzar niveles de productividad préximos a los del resto del mundo (y/o tempo-
ralmente compensados por diferencias salariales). Tales politicas, y en particular
los modos cémo las mismas se interconectan en el SNI, definiendo aspectos
claves de su textura, han de tener en cuenta aquellas actividades muy alejadas

3 El impulso a “nlcleos dindmicos” que no se arraiguen en actividades pre-existentes puede vincularse
con la adquisicién de nuevas capacidades tecnoldgicas relacionadas con el nuevo paradigma, y virtual-
mente, con el desarrollo de procesos productivos que se inscriben en el mismo. En este sentido, cabe
sefialar que esa posibilidad no se abre sdlo en el ambito de las tecnologias de la informacion, sino
también en otros &mbitos —v. gr., el de las biotecnologias — que también forman parte de dicho paradigma.
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de la frontera tecnoldgica, en las cuales la posibilidad de alcanzarla supone un
horizonte temporal prolongado. Entre las mismas, merecen destaque aquellas
actividades de baja productividad que definen la heterogeneidad estructural.

El objetivo mayor de reducir la heterogeneidad de manera persistente,
hasta su cuasi eliminacidn, supone que el tripode de politicas antedicho sirva
de sostén a politicas ocupacionales especificas (y por ende, no neutrales) que
contemplen la reabsorcion gradual del subempleo, combinando estas tres vias:
el asalariamiento en actividades de productividad elevada; los cambios tecno-
productivos y/o organizacionales que induzcan el alza de la productividad del
trabajo en actividades preexistentes de escasa productividad; la creacion de
nuevas actividades bajo patrones de organizacion de tipo empresarial, capaces,
también, de inducir ese aumento.

Es de observar que estas politicas ocupacionales dirigidas hacia la reab-
sorcion del subempleo se configuran simultdneamente como politicas redistri-
butivas. En efecto, los virtuales aumentos de la productividad del trabajo que
de ellas deriven implican que a la vez irdn aumentando los niveles de ingreso
por persona ocupada. Desde esa dptica de la distribucion, dichas politicas
bien pueden definirse como de “transformacion del atraso”, en tanto generan
cambios distributivos que suponen cambios en las estructuras productiva y
ocupacional.

La importancia de las politicas distributivas contenidas en la “transforma-
cion del atraso” radica, justamente, en que las mismas se basan en mutaciones de
la economia real. Este basamento sugiere la conveniencia de conectarlas y com-
plementarlas con politicas de transferencia de ingresos — de combate a la pobreza
— concebidas no como puramente asistenciales, sino como medios en parte desti-
nados a ir alcanzando aquella transformacion. Las politicas de “transformacion
del atraso” pueden verse, también, complementadas y favorecidas en los &mbitos
de caracter general de las politicas sociales — educacion, salud, vivienda — en tanto
las orientaciones y medidas que éstas contemplen estén par-cialmente orientadas
hacia el objetivo clave de la reduccion de la heterogeneidad.®

% Esta forma tripartita de clasificar y considerar las politicas sociales y distributivas ha sido sugerida por
el documento de V. Faria et al. (2000), que examina con amplitud las seguidas por el gobierno brasilefio,
en periodos recientes.
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A fin de extremar su simplicidad, las consideraciones anteriores sobre
la ocupacion y la distribucion parten de una diferenciacion dicotomica entre
empleo y subempleo. Razonamientos algo mas complejos permiten sostener
que un desarrollo periférico que se configure a la vez como viable y eficiente
no depende s6lo de ampliar el primero y reabsorber el segundo. Para lograrlo
se requiere un patron de transformacion productiva que, superando la restriccion
externa, induzca el aumento de la ocupacién y la productividad en sucesivas
“capas técnicas”, de modo de incrementar en ellas los niveles de excedente y
de ahorro interno, y de mantener asi ritmos elevados de acumulacion y creci-
miento.*® Puesto en otros términos: una generacion de excedentes apta para
impulsar estos ritmos, bien como la ampliacion de los mercados insita en ellos,
no depende solo de la reabsorcion del subempleo a la que se han hecho reite-
radas referencias. También depende de los aumentos de la productividad del
trabajo verificados en el conjunto de dichas capas técnicas.

El excedente fue definido como la diferencia entre producto y salarios.*
Teniendo en cuenta esta definicion, cabe asimismo esclarecer que las condicio-
nes de viabilidad y eficiencia antes esbozadas no se destinan a caracterizar
una estrategia de desarrollo Unica, sino la de un conjunto de alternativas corres-
pondientes a diversos patrones de distribucion funcional del ingreso, los que a
su vez se relacionan con la evolucion de los niveles salariales y/o de los porcen-
tajes de la masa de salarios sobre el producto global. A cada una de esta alterna-
tivas corresponderan, pues, politicas y patrones distributivos asentados en un
elemento clave de la economia real, a saber, los aumentos de los niveles de
productividad que se vayan alcanzando en la misma. Como en argumentos
anteriores, también ahora resulta valido admitir que esos fundamentos en lo
real permiten delinear medidas en otros &mbitos de las politicas distributivas
— V. gr., en las politicas sociales y/o en las de cufio asistencial — de modo que
las mismas no descuiden los aumentos de la productividad, sino que incidan
favorablemente sobre su marcha.

% La expresion “capas técnicas” y el enfoque implicito en la misma provienen de la Ultima obra de
Prebisch (1981), donde se la utiliza con sentido similar al de estas notas.

37 Alternativamente, se lo puede definir como la diferencia entre el producto y el conjunto de las
remuneraciones del trabajo-salariales y no salariales- sin que se requiera alterar las consideraciones
que siguen.



42 Economia-Ensaios, Uberlandia, 16(2)/17(1): 7-55, jul. e dez./2002

6.3. La cooperacion internacional

Las dificultades implicadas en las estrategias del tipo de las que se han
venido considerando, que son requisitos de actitudes realistas para la superacién
del subdesarrollo, hacen aconsejable la busqueda de un reconocimiento interna-
cional respecto de la necesidad de adoptarlas.®

En primer término, ese reconocimiento debiera incluir la admision de
un “trato especial y diferenciado” que facilite la transformacion estructural y
el dinamismo de las economias periféricas. Un aspecto clave de este trato
atafie a la transferencia de tecnologia, tema que pasa por el fomento de la mis-
ma a través de esquemas de proteccion de la propiedad intelectual diversos de
los que se han venido conformando, que contemplen la posibilidad de impul-
sarla. En direccidn similar operaria la virtual recomposicion de las regulaciones
de la inversion extranjera directa, de modo que la misma contemple esfuerzos
sistematicos en pro del aprendizaje y la innovacion en empresas que le estén
relacionadas, o aln, que se sitden en su entorno geogréfico. El trato especial y
diferenciado involucra también la aceptacion del fomento temporal del esfuerzo
exportador y de la sustitucion de importaciones, asi como la apertura de los
mercados de los paises centrales a las exportaciones de la periferia.

Todo ello exige, como es claro, proceder a negociaciones internacionales
a través de las cuales se vayan estableciendo normativas e instrumentos que
apunten a favorecer avances tecnoldgicos y productivos, al tiempo que eviten
o0 atenten los efectos, claramente desfavorables para la periferia, de disposi-
ciones asentadas en relaciones de poder asimétricas, que vienen comprometien-
do su desarrollo. Ejemplos de esas disposiciones son las que enmarcan las
politicas agricolas de los centros, o las que atafien al aumento de las restricciones
en otros rubros relevantes, como las que recientemente afectaron al del acero.

Cabe detenerse brevemente en este tema del comercio, comenzando
por observar que el coeficiente de apertura de muchas economias de América
Latina es relativamente bajo, en la comparacion internacional.* Ello se configu-

3 Este reconocimiento impone ampliar y redefinir los contenidos de los temas que vienen siendo objeto
de la negociacion internacional. Una consideracion amplia de los mismos se encuentra en J. A. Ocampo,
2001a, pags. 9 a 11.

39 En 1990, la relacion comercio/PBI era de sélo 8 por ciento en Brasil y de 11 por ciento en Argentina,
en contraste con el 40 por ciento que alcanzaba en Corea (Banco Mundial, 1999).
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ra como un fuerte indicio de que las posibilidades de expansion del comercio
que brindan las nuevas técnicas,* y que favorecen la incorporacion de muchas
de ellas, no estan siendo aprovechadas a cabalidad.

El virtual aumento de dicho coeficiente no puede provenir de la simple
liberalizacion del comercio. Se requiere ampliar las oportunidades de exporta-
cion (y por lo tanto de importacion) de América Latina, a través de politicas
gue aumenten de forma sostenida sus niveles de competitividad, en particular
en bienes cuya demanda externa promete especial dinamismo; y ello en un
contexto que combine politicas adoptadas por los centros que favorezcan la
absorcion de exportaciones de la periferia. Claramente, los procesos de imple-
mentacion de politicas recién delineados apuntan hacia las condiciones externas
de viabilidad y eficiencia referidas con anterioridad, que parecen ser convali-
dadas por las experiencias de los paises periféricos mas exitosos, como los del
sudeste asiatico.* Vale la pena consignar, asimismo, el siguiente aspecto de la
restriccion externa impuesta a la periferia por la brecha tecnoldgica: los aumen-
tos de sus exportaciones tienden a inducir un aumento concomitante de sus
importaciones, favoreciendo la dindmica externa y el propio crecimiento de
las economias centrales. Puesto en otras palabras, existen espacios para interac-
ciones de suma positiva en el comercio internacional entre centros y periferia,
pero dado el trasfondo estructural que impregna sus relaciones, esos espacios
no se abren por la via de los automatismos del libre comercio. Antes bien,
deben ser construidos a través de politicas deliberadas, a las cuales ha de
recurrirse en ambos polos del sistema.*

40\/éase al respecto la nota de pié de pagina nim. 31.

4L En la perspectiva de estas notas, la apertura comercial exitosa se percibe como una consecuencia de
politicas activas de absorcion de tecnologia, asi como del acceso a mercados amplios y abiertos. En
este sentido, cabe sefialar que los paises del sudeste asiatico combinaron una intensa absorcién interna-
cional de tecnologia (en especial japonesa) mediante politicas deliberadas, con un acceso privilegiado
al mercado de los Estados Unidos. A modo de ejemplo, sobre la industrializacién coreana puede
consultarse a A. Amsden (1989). Respecto al papel crucial de las politicas pablicas en el crecimiento de
las exportaciones de ese pais, véase D. Rodrik (1993).

42 | a idea subyacente se asemeja a lo que Prebisch concibié como “industrializaciéon mancomunada™: una
apertura de los centros a las exportaciones de manufacturas de la periferia permitiria a esta Gltima ampliar
sus importaciones industriales desde los primeros. Se iria suscitando, asi, una nueva division internacional
del trabajo en el ambito de la industria, con efectos benéficos para los ritmos de crecimiento de las
exportaciones y del producto de ambos polos. Un efecto semejante puede esperarse de politicas que
favorezcan la absorcion de tecnologia y el dinamismo exportador de la periferia, en los dias que corren.
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Conviene considerar, asimismo, el rol de las empresas transnacionales en
la periferia, y en particular, en las economias latinoamericanas. Su papel como
difusoras de tecnologia y como vehiculo de insercion dindmica en los mercados
de exportacion depende criticamente del entorno creado por las politicas publicas
y del poder relativo de negociacion de dichas empresas y los gobiernos naciona-
les.®® En afios recientes, los paises centrales han buscado definir una nueva insti-
tucionalidad que consagre grados de libertad més amplios para las mismas. Esto
contradice la necesidad de politicas especificas destinadas a superar las asimetrias
internacionales, a inducir un comportamiento exportador mas agresivo o0 a promo-
ver la difusion de tecnologia y/o a internalizar ciertas actividades tecnolégica-
mente avanzadas. Mé&s aun, en la medida que un accionar sin restricciones de
estas empresas favorece la formacion de estructuras de governance altamente
jerarquizadas, capaces de inhibir la construccién de nucleos dindmicos
enddgenos, se deriva que la preocupacion por ampliar el espacio de las politicas
de desarrollo deberia extenderse también a las politicas relativas a la inversion
extranjera directa (L. Mytelka, 2000), tratandolas con especial cuidado.

Un segundo elemento de la cooperacion internacional, de gran relevan-
cia, concierne al financiamiento externo de largo plazo. En esta materia, con-
servan validez los argumentos sobre la necesidad de recurrir a él en las
economias en desarrollo, como apoyo al esfuerzo de acumulacion cuando la
capacidad interna de ahorro resulte ain reducida, y simultineamente, como
recurso transitorio para contrarrestar dificultades emergentes en el ambito de
la balanza de pagos.

Como ya se indico, la revolucion tecnoldgica y el proceso de globaliza-
cion que la acompafia vienen produciendo, en las economias periféricas, la per-
sistencia de los problemas ocupacionales, bien como de la concentracion del in-
greso y la exclusion social. Desde este angulo, el financiamiento externo de lar-
go plazo ha de verse como cumpliendo una tercera funcién: la de acelerar o
acercar en el tiempo la resolucién de esos problemas — entre ellos los de la po-
breza —, atenuando las tensiones sociales que generan, sin comprometer la inten-
sidad de los esfuerzos de acumulacion que las estrategias de desarrollo suponen.

43 Los trabajos de S. Haggard (1990) y O. Canutto (1994) discuten las diferencias en el papel desempefiado
por las empresas transnacionales en el sudeste asiatico y en América Latina. En particular, este autor
muestra que en el caso de Corea hubo una dependencia mucho menor de la inversion extrajera directa
que en la industria de América Latina, tanto como fuente de tecnologia como de ahorro externo.
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Por lo demas, el reconocimiento de la necesidad de estas ultimas, y en
particular del financiamiento externo requerido para imprimirles un mejor curso,
encuentra apoyo en la idea de un desarrollo periférico fuertemente basado en el
alza de la productividad de las amplias “capas técnicas” donde la misma es
reducida. Esto porque un patrén de desarrollo como el que se ha venido consi-
derando, en buena medida “propulsado por el empleo” — seguln la expresion de
Kalecki — conlleva una ingente ampliacion de los mercados periféricos. Los
efectos directos e indirectos de esta ampliacion sobre la economia mundial se
configuran como relevantes para el crecimiento conjunto de la misma, y por
ende, como benéficos para los propios centros que brinden aquel financiamiento.

Gran relevancia pudieran adquirir también, particularmente en América
Latina, los procesos de integracion regional y subregional. La razon radica en
que la ampliacién de los mercados que ellos suscitan, y la mayor division del
trabajo que permiten, abren posibilidades de implementar politicas tecnoldgicas
y productivas concertadas, en beneficio de la generacion de complementarie-
dades y externalidades tecnoldgicas inalcanzables separadamente, en cada uno
de esos mercados. Dicho de otro modo, aquellos procesos imprimen niveles
de eficiencia mas elevados a las transformaciones tecnoldgicas y productivas
que el desarrollo supone, y a los grados de competitividad que con ellas se al-
canzan, tanto en los intercambios intra-zonales como en el comercio con el
resto del mundo. Sin embargo, éste es otro ambito en que los virtuales resultados
benéficos pueden verse fuertemente limitados por la presencia de la inversion
extranjera directa y por las formas concesivas de su regulacion. En efecto, el
auge de dicha inversion en paises del MERCOSUR, durante los afios noventa,
parece haber producido una intensificacion del escollo externo, dada su baja
contribucion a las exportaciones, y a los altos coeficientes de importacién que
ha suscitado (G. Bittencourt, 2001).

6.4. Las politicas de corto plazo

En periodos recientes, signados por la implantacion del nuevo paradigma
tecno-econdémico y por los cambios en las relaciones financieras que la acom-
pafian, estas Ultimas no se han acercado a los patrones de financiamiento inter-
nacional a largo plazo que coadyuvarian a la buena marcha del desarrollo
periférico. Al contrario, como se indicé anteriormente, en dichos periodos se
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constata una presencia marcante de los capitales de corto plazo, cuya volatilidad
acentua el caracter pro-ciclico de sus flujos.

Asimismo, se sefial con anterioridad que las economias en desarrollo
enfrentan dificultades para inducir comportamientos més favorables de dichos
flujos, a través de sus politicas macroecondémicas. Pero ademas, en los hechos,
esas politicas han estado centradas en objetivos limitados: el mantenimiento
de déficits fiscales bajos y de la estabilidad de precios. Se ha carecido, pues,
de una politica fiscal orientada por horizontes de mediano y largo plazo, y por
ende, compatibilizable con los objetivos del desarrollo.

Las politicas macroeconémicas tampoco han estado adecuadamente di-
sefiadas para procurar — junto con la estabilidad fiscal y de precios — la estabi-
lidad de las cuentas externas y de los sistemas financieros nacionales; y aun
menos, para alcanzar ritmos sostenidos de crecimiento econémico y de ex-
pansion del empleo.

Es de reconocer que la estabilidad macroeconémica, entendida en un
sentido amplio como el que se acaba de delinear, constituye un objetivo com-
plejo, dificil de definir de modo preciso, “ya que no existe una relacion simple
entre sus distintos componentes”. Sin embargo, puede admitirse que la
consecucion de ese objetivo requiere “combinar en forma pragmatica tres con-
juntos de politicas. El primero de ellos esta integrado por politicas macroeco-
nomicas — fiscales, monetarias y cambiarias — consistentes y flexibles, desti-
nadas tanto a evitar que los agentes publicos o privados acumulen deudas
cuantiosas o que se produzcan desequilibrios en los precios macroeconémicos
mas relevantes (el tipo de cambio y las tasas de interés) y en el precio de los
activos fijos y bursétiles durante los periodos de bonanza, como a facilitar la
reactivacion durante las crisis. El segundo es un riguroso sistema de regulacion
y supervision prudencial de los sistemas financieros, con una clara orientacion
anticiclica, que establezca normas mas estrictas en los periodos de euforia
financiera para contrarrestar los riesgos cada vez mayores en que incurren los
intermediarios durante estos periodos. El tercer elemento es una “politica de
pasivos’ destinada a asegurar que se mantenga un perfil adecuado de
vencimientos de las deudas interna y externa de los sectores publico y priva-
do” (J. A. Ocampo, 2001b, pag. 32).*

4 La combinacion pragmatica de conjuntos de politicas a que se alude, y el uso flexible de las mismas,
insunda la posibilidad de su adecuacién a objetivos de largo plazo. Este modo de ver difiere de los



Economia-Ensaios, Uberlandia, 16(2)/17(1): 7-55, jul. e dez./2002 47

La conduccion apropiada de las politicas antedichas, y los buenos resulta-
dos de las mismas, dependen crucialmente de la ruptura de las asimetrias que
prevalecen en el sistema financiero internacional, a que antes se hizo referencia.
Asimismo, cabe sefialar que el elemento clave para lograr esa ruptura consiste
en un cabal desenvolvimiento financiero de las economias periféricas, que
contemple una presencia adecuada de los segmentos de largo plazo de los
mercados financieros, y también de los mercados secundarios por los cuales
transitan los titulos correspondientes.*

En consideraciones previas se menciond la necesidad y la importancia de
contar con cooperacion internacional para el financiamiento a largo plazo del
desarrollo. Se agregan ahora argumentos segun los cuales también se requiere
de respaldo para las politicas econémicas anticiclicas, y muy en particular, del
respaldo que provenga de una institucionalidad internacional apropiada. Por
otra parte, resulta clave que dicha institucionalidad contemple la funcién de
compensar el efecto pro-ciclico de la operatoria de los mercados financieros
internacionales, lo que supone analizar en su origen los ciclos financieros, por
medio de una regulacion que incida sobre los mismos — 0 mas en general, sobre
las relaciones financieras — en los propios paises industrializados.

Desde otro angulo, la regulacion de los mercados financieros interna-
cionales se configura como un elemento esencial a considerar en una agenda
internacional de negociaciones conducente, y como una meta de real interés
para los paises en desarrollo.

puntos de vista que ponen énfasis en los mecanismos de precios. El recurso a una breve contrastacion
puede contribuir a aclarar el tema. Como ya se indic6, el desequilibrio comercial depende de la brecha
tecnoldgica, asi como de los patrones de especializacién productiva que ella induce. De ahi que los
intentos de corregir tal desequilibrio mediante procesos devaluatorios resulten inconducentes. De suyo,
no es viable sostener desvalorizaciones crecientes y continuadas. Por otra parte, éstas impedirian la
elevacion del salario real, requisito clave de politicas de desarrollo como las referidas con anterioridad.
Con orientacién similar, R. Blecker (1998) recuerda que la Unica forma de evitar el desequilibrio
antedicho sin comprometer salarios y niveles de vida consiste en lograr, simultanéamente, por la via
del progreso técnico, aumentos de la productividad del trabajo, alzas de las elasticidades-ingreso de las
exportaciones y mermas de las que corresponden a las importaciones.

4 Estos objetivos también tienen que ver con los requerimientos de las politicas de largo plazo. El desarrollo
de los mercados financieros y la conduccion adecuada de su operatoria constituyen requisitos para
evitar, durante los periodos recesivos, la pérdida de capacidades tecnologicas acumuladas y/o la
interrupcion de trayectorias de aprendizaje, de muy dificil recuperacion ulterior. Sobre la continuidad
de impactos negativos que se extienden mas alla de las fases recesivas de los ciclos, véase R. Ffrench-
Davis, 1999.
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7. La Cuestién del Estado

Ensu ultima obra, Prebisch (1981, pag. 257) reitera'y enfatiza sus puntos
de vista sobre la importancia del mercado, pero no sin destacar la falta de
horizonte social (de equidad) y de horizonte temporal del mismo.

Este sefialamiento puede vincularse a las consideraciones precedentes y
servir de base para sintetizarlas. Por un lado, la falta de horizonte social aparece
reflejada en la reiteracion de la heterogeneidad, o en otros términos, en los pro-
blemas ocupacionales que el actual paradigma tecno-econémico agudiza, y que
pasan a configurase como perdurables. Por otro, la falta de horizonte temporal
expresa un rezago tecnoldgico también reiterado, que induce tendencias a limi-
tar o trabar la expansion econémica por la via del escollo externo.

Se entiende, pues, que obviar las insuficiencias del mercado a que alude
Prebrisch equivale a superar la heterogeneidad y el rezago mencionados. Como
se vio en el item previo, ello implica emprender ciertos patrones de cambio de
la estructura productiva de la periferia, que conllevan cambios compatibles en
su insercion internacional y, asimismo, mutaciones en la estructura de la ocu-
pacion también compatibles, que a la vez contemplen alzas sucesivas de la
productividad del trabajo en las diversas “capas técnicas” componentes de
dicha estructura.

Por su propia indole, el enfoque estructuralista supone que el mercado
carece de aptitud para realizar por si solo ese conjunto de transformaciones.
Al respecto, se ha afirmado que la teoria de la “CEPAL... (Que lo representa)...
puede ser interpretada como un intento temprano de adaptar la economia orto-
doxa a condiciones de falla sist¢émica de mercado” (V. Fitzgerald, 1998, pag.
60). Aqui se aduce que las postulaciones del estructuralismo latinoamericano
son de otra naturaleza: no se refieren a tales imperfecciones, sino a la consecu-
cién de ciertas transformaciones estructurales que el mercado — aun cuando
sus imperfecciones se corrijan — es incapaz de lograr.

El enfoque mencionado resulta, asi, “no reduccionista” (A. Vercelli,
1994), en el sentido que no limita los tipos, funciones y comportamientos de
los agentes considerados a aquellos que ejercen una supuesta racionalidad
econdmica, en esencia relacionada con las orientaciones que brindan los mer-
cados. Y en conexion con ello, en tanto implica reconocer que el andlisis de
los fendmenos econdémicos, aun cuando comience abstrayéndolos, a la larga
ha de insertarse en un marco mas amplio de fenémenos sociales y politicos.
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Desde esta perspectiva, la cuestion del Estado adquiere especial relevan-
cia. Atafie en forma directa al papel que éste ha de desempefiar en la conduccion
econdmicay, mas en general, en el disefio y consecucidon de objetivos a la vez
econdmicos y sociales. Este tema clave del papel del Estado se encuentra es-
trechamente ligado a otros dos: uno es el de las relaciones sociopoliticas que
le sirven de base de sustentacion; y el segundo, el de las relaciones geopoliticas
en que se encuentra inmerso.*

La consideracion de estos temas, cuya complejidad se ha visto acentuada
por el reciente proceso de globalizacion, excede en mucho las posibilidades de
estas notas. Sin embargo, con las precauciones sugeridas por la salvedad anterior,
se realizan breves referencias a ciertos puntos de vista que parecen ser convergen-
tes, en las discusiones actuales sobre la crisis del desarrollo latinoamericano.

De lamano del proceso de globalizacion, se ha venido produciendo una
presencia renovada e intensificada de capitales e intereses foraneos al interior
de los paises de la region; y esto en el sentido de que la misma se verifica en
mas ramas y sectores, y en particular en los financieros, con niveles de concen-
tracion también mucho mayores. Dada su indole y magnitud, dicha presencia
resulta acompafada por un reencuadramiento de las relaciones sociopoliticas,
que abarca no so6lo a las que se constituyen entre clases y grupos internos, sino
también a las relaciones de éstos con grupos e intereses fordneos. Cambian,
por ejemplo, el peso relativo y los patrones de conexion entre intereses produc-
tivos y/o financieros atados a los grandes capitales transnacionalizados, y
aquellos cuyas raices siguen siendo esencialmente territoriales. Asimismo, los
nuevos patrones tecnolégicos, pero también la fuerza negociadora que adquie-
ren los capitales altamente concentrados — incluso en el &mbito de sus nexos
con agentes publicos debilitados — incide en las relaciones capital-trabajo,
mermando la capacidad de presion del poder sindical y la eficacia alcanzada
en su ejercicio.*

46 Esta doble perspectiva evoca el concepto mas frecuente de dependencia, que la define como relacion
estructural externo-interna. De acuerdo con ese concepto, “la accién de los grupos sociales, que en su
comportamiento ligan de hecho la esfera econdmica y politica... (se refiere tanto a la nacion como)... a
sus vinculaciones de todo orden con el sistema politico y econémico mundial. La dependencia encuentra
asi no s6lo expresion interna sino también su verdadero caracter como modo determinado de relaciones
estructurales: un tipo especifico de relacién entre clases y grupos que implica una situacion de dominio
que conlleva estructuralmente la vinculacion con el exterior”. F. H. Cardoso y E. Faletto, 1969, pag. 29.

47 Sorprende la simultaneidad con que se viene procurando impulsar la flexibilizacién de los mercados
de trabajo, en distintos paises de la regién latinoamericana. Més alla de las variantes de las propuestas,
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Puesto en otros términos, al alterarse cierta relacion estructural externa
béasica (mencionada en la nota de pie de pagina 46), se trastocan los fundamentos
de la hegemonia politica preexistente. Pero esa alteracion revulsiva de las ba-
ses del poder politico resulta indisociable de las relaciones geopoliticas en
que éste se inscribe. Los grandes centros de poder suelen presentar sus propias
posiciones como fundamento racional de la geopolitica. Con base en dichas
posiciones, se impulsan cambios en las regulaciones de la economia mundial,
implementados con la mediacion y el apoyo de los organismos internacionales
de mayor relevancia.

También se reconoce que la concrecion de estos cambios viene generando
hondas repercusiones en los paises periféricos. Por un lado, persisten para
ellos “enormes asimetrias en las condiciones vigentes en el comercio internacio-
nal”, al tiempo que no se ha avanzado “en la construccion de una nueva arqui-
tectura del sistema financiero global” (V. Faria et al., 2000, pag. 18).

Dichos paises se ven, pues, subsumidos en pautas atenuadas y flexibles
de control de la inversion extranjera directa y de los movimientos del capital
financiero. La consecuente acentuacion de su vulnerabilidad externa trae con-
sigo una reduccion de los margenes de maniobra de los Estados, que resultan
en especial restringidos en distintos ambitos de las politicas macroeconémicas
de corto plazo.*®

En sintesis, de consuno con el reciente proceso de globalizacién, se mo-
difican significativamente las relaciones sociopoliticas, oscureciendo y hacien-
do més complejos los caminos apropiados para su transformacion ulterior. Mira-
dos desde la perspectiva de los paises periféricos, los cambios concomitantes en
las relaciones geopoliticas parecen resultarles desfavorables, en una nueva cor-
relacion de fuerzas que conlleva el aumento de las dificultades para concertar
una estrategia propia de negociacion internacional. Estas dos mutaciones se aso-
cian a una tercera: en contraste con la reconocida necesidad de un interven-
sionismo decidido, el papel del Estado viene reformulandose a base de posturas
gue, en mayor o menor medida, se aproximan a las minimalistas, de las cuales

parece claro que - en los hechos y en mayor o menor grado - ellas se asocian al debilitamiento del poder
sindical. Con matices propios, diversos aspectos de las propuestas flexibilizadoras son tratados en el
“Informe sobre el desarrollo mundial 1995. EI mundo del trabajo en una economia interligada”, Banco
Mundial, Washington, 1995.

4 R. Ffrench-Davis (1999) hace una revision de esas politicas en la experiencia latinoamericana reciente.
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derivan efectos desfavorables para la conduccion econémicay el desarrollo, asi
como para la mejora de las condiciones de fuerte inequidad social.*°

El precedente es un parrafo de negativas. Como contracara de ellas,
cabe eshozar ciertas consideraciones sobre los caminos por transitar, marcados
ciertamente por graves dificultades. En los dias que corren, la reformulacion
de las estrategias de desarrollo ha de comenzar por el planteo explicito de
ecuaciones politicas y geopoliticas. Es decir, por la busqueda de acuerdos
internos amplios e inclusivos, y en conexién con ello, por la articulacién de
consensos entre paises que atenden su debilidad y favorezcan la defensa de
sus posiciones en la negociacion internacional. Esos acuerdos y consensos
constituyen el sustrato de una redefinicion conducente del papel del Estado, a
la cual, sin embargo, no ha de ser ajeno el aprovechamiento de la autonomia
relativa del propio Estado. Esta tltima se configura también como relevante
para delinear los nuevos marcos juridico-institucionales que su accionar de-
manda, a su vez relacionados con la consolidacion de la democracia y con la
profundizacion de sus contenidos.

4 Entre los enfoques que redefinen el rol del Estado en aras de impulsar estrategias de desarrollo con
“orientacién de mercado” cabe mencionar el del “Informe sobre el desarrollo mundial 1997. El Estado
en un mundo en transformacién”, Banco Mundial, Washington, 1997. Por su parte, P. Evans (1996)
presenta una revision de los enfoques recientes sobre el papel del Estado en el desarrollo.
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Resumen: Este documento se concentra en torno de la problematica del
subdesarrollo de América Latina, con particular énfasis en las economias del
MERCOSUR. De esta manera, se aborda en primer lugar el tema del desarrollo
desigual desde una perspectiva que actualiza la tesis de Raul Prebisch sobre el
caracter bipolar del desarrollo del sistema centro-periferia. El documento conti-
nua luego con el andlisis de las relaciones entre tecnologia y empleo, as relacio-
nes internacionales en el sistema centro-periferiay la cuestion del Estado como
impulsor de las estrategias de desarrollo sustentables, entre otros temas relevan-
tes de su agenda.

Palabras clave: desarrollo y subdesarrollo, centro-periferia, tecnologia y
empleo, Estado.
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Abstract: This document concentrates on the problem of the underdevelopment
of Latin America, with particular emphasis in the economies of the
MERCOSUR. First of all, it approaches the unequal development from a
perspective that upgrades the thesis of Raul Prebisch about the bipolar
character of the center-periphery development. Thus, the document analyzes
the relationships between technology and employment, the international
relationships at center-periphery and the question of the State as instigator of
the sustainable development strategies, among other outstanding topics of the
agenda.

Keywords: develop and underdevelopment, center-periphery, technology and
employment, State.
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