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PRESENTACION

Presentacion

Los paises de nuestra region han mostrado un intenso y
persistente interés en los mecanismos de desarrollo econémico y las
politicas publicas para promoverlo, proceso que ha sido
acompafiado por la CEPAL desde su fundacion, hace ya mas de
medio siglo. Hoy en dia, el debate sobre estos temas se enmarca en
el proceso de globalizacion, que se caracteriza por el contraste entre
un inusitado dinamismo en varias de sus dimensiones —sobre todo
las econdmicas, financieras y culturales— y el lento desarrollo de
una red de instituciones que permita responder a la mayor
interdependencia entre las naciones en diversos planos y corregir
progresivamente las acentuadas asimetrias del orden global.

En las dos ultimas décadas, América Latina y el Caribe
apostd con fuerza por la integracion en la economia global, ya que
fue la region del mundo en desarrollo que adopté con mayor
decision los programas de liberalizacién econdmica. El examen de
este periodo permite valorar algunos logros que fueron muy
importantes, pero también identificar rezagos y temas pendientes.
La CEPAL sostiene que es necesario construir sobre lo ya
conseguido, pero también es preciso superar las brechas existentes y
abordar los temas atn no tratados. Los avances que se consigan
pueden incluso ser esenciales para consolidar la mayor integracion al
mundo y para que los costos sociales, econdmicos y politicos
asociados al proceso de reformas econémicas no hayan sido en vano.
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Con este objetivo se hace necesario sustituir la vision que orientd las reformas
econdmicas, y que se resume en el concepto de “mas mercado y menos Estado”, por una vision
que apunte a “mercados que funcionen bien y gobierno de mejor calidad”. Este nuevo enfoque,
que impone la adopcion de politicas publicas activas, capaces de superar tanto las fallas del
mercado como las del gobierno, puede ser mas “amigable” con el mercado que la visidén
predominante que motivo las reformas iniciales. Por otra parte, esas politicas publicas activas
deben estar amparadas por la legitimidad politica que proveen las instituciones democraticas y
avaladas por la transparencia hacia los ciudadanos, asi como por la eficiencia y eficacia de
programas gubernamentales sujetos a procedimientos estrictos de seguimiento y evaluacion.

Este es el marco general que orienta la propuesta presentada en este documento, en el que
se aborda el tema de las estrategias de desarrollo productivo en economias abiertas. Como es
tradicional en los textos elaborados por la Secretaria, se ha aplicado un enfoque estructural e
integrado. El estudio consta de cinco partes divididas en doce capitulos. En la primera parte
(capitulos 1 y 2) se sitiia el analisis de las estrategias nacionales de desarrollo productivo en
economias abiertas dentro del actual contexto internacional. Especificamente, en el capitulo 1
se examinan los rasgos basicos de la economia internacional contemporanea y, a continuacion,
el estado del debate internacional en varios ambitos que condicionan los margenes de maniobra
de los paises para disefiar e instrumentar sus politicas de desarrollo. En el capitulo 2 se
describen los rasgos generales del desarrollo de la regioén al cabo de casi dos décadas de
reformas econdmicas e institucionales; asimismo, se articulan los demas temas examinados en
el documento en torno a un marco conceptual del proceso de desarrollo y, por ultimo, se
exponen algunos lineamientos estratégicos sobre desarrollo productivo en economias abiertas,
organizados alrededor de tres ejes complementarios: inclusién, modernizacidon y densificacion
de la trama productiva.

En Ila segunda parte (capitulos 3 y 4) se abordan los aspectos del entorno
macroeconomico y del sistema financiero mas relevantes para el desarrollo productivo, asi
como los vinculos entre el crecimiento econdmico, la inversion en infraestructura y el
desarrollo sostenible de los recursos naturales. En el capitulo 3 se destaca la importancia de la
estabilidad en sentido amplio, como pilar de los procesos de ahorro e inversion y el papel
crucial que desempefian la politicas contraciclicas como mecanismo moderador de los efectos
de los choques reales y financieros sobre el crecimiento econémico. Otro tema destacado en
este capitulo es el desarrollo de nuevos instrumentos y mecanismos para la gestion del riesgo,
que posibiliten el financiamiento de la innovacion y el acceso al crédito, especialmente a largo
plazo, por parte de las pequefias y medianas empresas. En el capitulo 4 se analizan la inversion
en infraestructura y desarrollo sostenible de los recursos naturales. En el primer caso, se
describen el balance entre oferta y demanda de infraestructura en los proximos afios, los
cambios en los modelos publico-privados de provision y los problemas criticos en materia de
regulacion publica. En el segundo, se evalta la relacion entre estructura productiva, recursos
naturales y medio ambiente y los desafios y oportunidades que se les presentan a los paises para
un aprovechamiento sostenible de sus recursos naturales, para introducir innovaciones
biotecnologicas y técnicas de producciéon no contaminantes, y para la produccion de bienes y
servicios ecologicos y ambientales de valor global.

La tercera parte (capitulos 5 al 8) esta dedicada al examen de politicas para estimular el
desarrollo productivo en economias abiertas. En el capitulo 5 se analiza la importante
expansion reciente del comercio exterior de la region, la diversificacion de los paises de destino
y productos y el contenido tecnoldgico de estos ultimos. A continuacion, se pasa revista a las
restricciones de la normativa internacional y bilateral sobre el uso de instrumentos de
promocion de las exportaciones, asi como el aporte de diversos instrumentos al mejoramiento
del patron de insercidn internacional, incluidos los acuerdos comerciales suscritos para ampliar
y asegurar el acceso a mercados, que han ido en aumento en los ultimos afios. El capitulo 6
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contiene una descripcion analitica del paso de modelos de politica tecnologica basados primero
en la oferta y después en la demanda a un modelo basado en la vinculacion de oferta y demanda
para definir el sendero de desarrollo tecnolégico mas adecuado a cada contexto productivo.
Posteriormente, se propone una tipologia de estrategias para promover la innovacion, que
permite tomar en consideracion la amplia variedad de situaciones existentes en la region y, por
ultimo, se ofrecen lineamientos que permitirian mejorar la coordinacion y la
complementariedad entre las diversas politicas de fomento de la innovacion y se elabora sobre
sus caracteristicas y contenidos especificos. El capitulo 7 contiene un analisis del desarrollo y
la articulacion de las capacidades empresariales en el ambito productivo. Se describe el
concepto de proceso empresarial implicito en las acciones y politicas para la creacion y
modernizacion de empresas en tres grupos: las grandes empresas mas integradas a la economia
global, las medianas y pequefias empresas formales y las microempresas del sector informal.
Posteriormente, el analisis se concentra en las diversas medidas de politica adoptadas con el fin
de estimular la articulaciéon empresarial en sus multiples dimensiones. Para concluir, en el
capitulo 8 se examina el objetivo de fortalecer la estructura productiva, a través de una
densificacion de la trama productiva, tecnologica y empresarial. Después de presentar una
descripcion general de las politicas instrumentadas con tales fines en el pasado, se describen las
practicas aplicadas en el marco de las estrategias que estan vigentes en la region. Ademas de
analizar algunos aspectos del seguimiento y la evaluacion de su instrumentacioén e impacto, se
proponen orientaciones de politica para el fortalecimiento de la estructura productiva acordes
con las condiciones prevalecientes en la region.

La cuarta parte del documento (capitulos 9 y 10) estd dedicada al conflicto que han
tenido los paises de la region para conciliar la flexibilidad que requiere una economia abierta
para adaptarse a un entorno siempre cambiante y la proteccion social que exigen los ciudadanos
para protegerse de los riesgos asociados a la reestructuracion productiva. En el capitulo 9 se
examinan las tendencias y perspectivas de los mercados de trabajo en la region, destacando los
cambios en la calidad del empleo. A continuacidn, se describen la gestacion y situacion actual
de la institucionalidad laboral, y el aporte que puedan hacer las politicas de generacién de
empleo y de formacion profesional al mejoramiento de las condiciones laborales y de seguridad
economica de los trabajadores. Por tlltimo, se sugiere adoptar medidas que contribuyan a crear
condiciones de flexibilidad laboral con proteccion social, mediante un pacto de cohesion social
que garantice responsabilidad fiscal. En el capitulo 10 se amplia el concepto de pacto,
afadiéndole una dimension de dinamismo que permita asegurar la permanente adaptacion del
sistema educativo a los desafios de la competitividad. Con tal objeto, se afirma, convendria
adoptar medidas destinadas a mejorar la provision y el financiamiento de los servicios
educativos, a fin de ampliar el acceso y elevar la productividad del sector, alcanzar mayores
tasas de graduacion en el nivel de la ensefianza secundaria, adaptar mejor el sistema educativo a
las necesidades del mercado de trabajo y reducir las brechas internacional y social en la
aplicacién de la informatica.

En la quinta parte (capitulos 11 y 12) se estudia la relacion entre desarrollo econdémico y
modernizacion de las instituciones y el papel fundamental que podrian cumplir los espacios
regionales para ampliar los margenes de maniobra de los paises de la region. El capitulo 11 se
inicia con un analisis de la influencia de las instituciones sobre el crecimiento econémico y la
equidad, seguido de un examen de las instituciones propias de una economia de mercado y de
su relacion con el cambio institucional. Después de considerar las caracteristicas que adquiere
la morfologia de las instituciones en economias abiertas y cada vez mas interdependientes, se
explora el procesamiento politico de las reformas en el marco de las instituciones democraticas.
Por ultimo, en el capitulo 12 se examina la situacion actual de los procesos de integracion en la
region. En primer lugar se destaca el importante papel que jugaron las cuatro uniones aduaneras
imperfectas en los afios noventa, tanto en términos de creacion de comercio, incluso con mayor
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contenido tecnoldgico, como debido al potencial de cooperacion en varios frentes. Se concluye
que dichos procesos tendieron a estancarse hacia fines de la década de 1990 y que un nimero
creciente de paises ha decidido privilegiar los tratados de libre comercio con paises o regiones
desarrolladas, a fin de acceder a los respectivos mercados. Finalmente, se hace referencia a las
alternativas de politica que enfrentan en este contexto los paises de la region.

Esperamos que las propuestas incluidas en este trabajo motiven a la reflexion sobre un
tema de gran actualidad y trascendencia politica, econéomica y social y que, al mismo tiempo,
estimulen el debate en el marco de este trigésimo periodo de sesiones de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
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PRIMERA PARTE: AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

| ntroduccion

Hoy el mundo esta signado por el proceso de globalizacion,
vale decir, por la creciente gravitacion de los procesos econdomicos,
sociales y culturales de caracter mundial en aquellos de alcance
nacional o regional (Ocampo y Martin, 2003). Si bien el proceso
tiene raices histéricas profundas, los drasticos cambios en los
espacios y tiempos generados por la revolucion de la informacion y
las comunicaciones le han dado una nueva amplitud y un nuevo ritmo
que indujeron transformaciones cualitativas respecto del pasado.

La globalizacion conlleva oportunidades y riesgos en diversos
planos. Quizas la peor opcidén sea marginarse del proceso y, por lo
tanto, desaprovechar sus oportunidades. Sin embargo, Ila
participacion también plantea riesgos importantes: los derivados de
nuevas fuentes de inestabilidad, tanto comercial como,
especialmente, financiera; los riesgos de exclusion de los paises que
no estan bien preparados para las fuertes demandas de
competitividad propias del mundo contemporaneo, y los de
acentuacion de la heterogeneidad estructural entre sectores sociales
y regiones dentro de los paises que se integran segmentadamente a
la economia mundial. El aprovechamiento de las oportunidades y la
atenuacion de los riesgos dependen de las estrategias nacionales y
regionales de insercion en este proceso y de la naturaleza de las
instituciones globales en las que dichas estrategias se enmarcan
(Ocampo y Martin, 2003).

21



DESARROLLO PRODUCTIVO EN ECONOMIAS ABIERTAS CEPAL

Esta primera parte tiene como propdsito situar la discusion sobre estrategias nacionales
de desarrollo productivo en economias abiertas dentro del actual contexto internacional. En el
capitulo 1 se examinan, por un lado, algunos rasgos basicos de la economia internacional
contemporanea y, por otro, los progresos de las discusiones multilaterales en diversos ambitos,
que condicionan los margenes de maniobra de que disponen los paises para disefar e
instrumentar sus politicas de desarrollo. Por su parte, en el capitulo 2 se presentan los
lineamientos estratégicos de la propuesta que se desarrolla en las demas partes del documento.
Esta propuesta se construye con el objeto de superar algunas falencias del desarrollo reciente de
los paises de América Latina y el Caribe.
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CAPITULO 1

EVOLUCION DEL CONTEXTO INTERNACIONAL

Capitulo 1

Evolucion dal contexto
Inter nacional

En los afios noventa se consolidaron caracteristicas econémicas
y financieras que se enraizan en prolongados desarrollos historicos. En
dicho proceso se fueron creando las condiciones para que la economia
mundial dejara de ser un agregado de economias nacionales vinculadas
por flujos de comercio, inversion y financiamiento, para convertirse
progresivamente en un conjunto de redes globales de mercados y
produccion que cruzan las fronteras nacionales. Sin embargo, estos
procesos de indudable y creciente empuje no estuvieron acompanados
de un desarrollo equivalente de la institucionalidad global, cuya
agenda es incompleta y asimétrica (Ocampo, Bajraj y Martin, 2001).

En este capitulo se examinan, primero, algunos rasgos basicos
de este nuevo contexto, tales como la pérdida de dinamismo de la
economia mundial en relacion con décadas pasadas, el debilitamiento
de la relacion entre exportaciones y crecimiento econdmico, el
protagonismo de las empresas transnacionales en el actual escenario
global, el predominio del sector financiero y la volatilidad de los flujos
de capitales hacia los paises en desarrollo, y la acentuacion de la
concentracion de las innovaciones y del desarrollo tecnologico en los
paises desarrollados. En segundo lugar, se analizan los insuficientes
o inadecuados desarrollos institucionales de la gobernabilidad
multilateral en materias macroecondmicas y financieras; del comercio
internacional, que va abarcando un conjunto cada vez mas amplio de
temas afines; los inicios promisorios del desarrollo sostenible, aunque
aunados todavia a serias dificultades de instrumentacion, y el lento
progreso en torno a la gobernabilidad de la migracion internacional.
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|.  Rasgos béasicos de la economia globalizada

En el marco de un menor crecimiento mundial, el comercio internacional se expandi6 a tasas
cercanas al 6% promedio anual entre 1990 y 2003, la inversion extranjera directa rozd los
1,4 billones de dolares en el 2000, o sea 7 veces mas que en los primeros afios de los noventa, y las
transacciones diarias en los mercados cambiarios superaron los 1,5 billones de doélares en los
primeros afios de este siglo, en tanto las innovaciones y el cambio tecnoldgico acentuaron su
concentracion en los paises desarrollados.

1. Pérdidadel dinamismo econdmico mundial

Entre 1990 y 2003 el crecimiento de la economia mundial alcanzé una tasa media anual de
solo 2,6%, situandose en el nivel mas bajo de la posguerra para un periodo equivalente. En este
resultado incidieron el magro desempefio de los paises desarrollados (2,3%), la caida de Europa
oriental (-0,3%) y el escaso crecimiento de Africa (2,8%) y de América Latina y el Caribe (2,7%).
En cambio, Asia se expandio a tasas elevadas (6%) y mejoré el ritmo de crecimiento del Medio
Oriente (3,3%), segun se aprecia en el cuadro 1.1.

Cuadro 1.1
TASASDE CRECIMIENTO ANUALESEN PERIODOSESCOGIDOS
(Tasas anuales promedio)

Mundo Paises Paisssen América  Africa Asa  Medio Europa
desarrollados desarrollo Latina oriente oriental
1950-1960 4.4 4,1 5,1 4,9 4,5 5,7 5,7 9,2
1960-1973 5,1 5,0 5,5 5,5 5,0 5,2 7,7 6,7
1973-1980 34 3,1 5,1 5,1 3,5 6,2 4.4 4.6
1980-1990 3,2 3,2 3,7 1,6 2,6 7,0 1,6 2.4
1990-2003 2,6 2,3 4.4 2,7 2,8 6,0 3,3 -0,3
Por habitante
1950-1960 2,8 2,8 2.8 2,2 2,0 3,6 29 8,2
1960-1973 3,1 4,1 3,0 3,3 2,5 2,9 4,8 5,5
1973-1980 1,6 2,3 2,9 2,4 0,3 43 1,4 3,7
1980-1990 1,5 2.4 1,7 -0,4 0,1 5,1 -1,6 1,7
1990-2003 1,2 1,7 2,7 1,0 0,4 4.5 1,1 -0,4

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World
Economic and Social Survey, Nueva York, varios numeros y Demographic Yearbook, Nueva York, varios
nameros; Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), UNCTAD Handbook
of Satistics 2003 (TD/STAT.28), Ginebra, 2003. Publicaciéon de las Naciones Unidas, N°de venta:
E/F.03.11.D.33; Fondo Monetario Internacional (FMI), Estadisticas financieras internacionales, Washington,
D.C., varios ntimeros; Comision Econdmica para Europa (CEPE), Trends in Europe and North America: 2003
Satistical Yearboook of the United Nations Economic Commission for Europe, Nueva York/Ginebra, 2003.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: E.03.11.E.42; Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, varios niimeros. La
denominacién de paises en desarrollo no incluye los paises de Europa oriental. Los agregados regionales estan
elaborados sobre la base de dolares constantes de 1995. Las cifras de 2002 corresponden a cifras oficiales. Para
2003, los datos referentes a América Latina corresponden a las estimaciones elaboradas por la CEPAL y
publicadas en el Balance preliminar de América Latina y e Caribe 2003 (LC/G.2223-P), Santiago de Chile,
diciembre de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.186. Mientras que para el resto
de los paises corresponden a las estimaciones para 2003 del Fondo Monetario Internacional (FMI), World
Economic Outlook. Public Debt in Emerging Markets, septiembre de 2003.
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Dentro del grupo de los paises desarrollados se verifica, a su vez, un notorio contraste entre el
desempefio de Estados Unidos, por una parte, y de la Union Europea y Japén, por la otra,
especialmente a partir de 1992 (véase el grafico 1.1). Estados Unidos, apoyado en una notable
expansion de la inversion fija (8% anual), creci6 a una tasa de casi 3% como promedio anual entre
1990 y 2003, acelerando su expansion en el trienio 1997-1999, cuando supero el 4% anual, seguida
de una brusca caida en 2001 y de una consecuente recuperacion que recién parece afirmarse a partir
del segundo semestre del 2003. Por el contrario, Japon, que se caracterizo por elevadas tasas de
crecimiento en la posguerra, s6lo logré un 1% de promedio anual en el mismo periodo, e incluso
registro tasas negativas en 1991 y 1998. La Unidn Europea, con su tasa de 2%, se ubicd por debajo
del promedio mundial, al sufrir una importante caida en los primeros afios noventa, seguida de una
ligera recuperacion entre 1994 y 2000, que se volvio a interrumpir en los ultimos afios del periodo
(menos del 1% en 2003).

Grafico 1.1
VARIACION DEL PI B DE LOSPRINCIPALES PAI'SES DE LA ORGANIZACION DE
COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE), 1990-2003
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdomicos (OCDE), Economic Outlook, N° 74, Paris, diciembre de
2003.

Esta evolucion de los paises desarrollados estuvo signada por fuertes desequilibrios
macroecondmicos. Aun Estados Unidos, que alcanzé el mayor crecimiento relativo y una baja tasa
de desempleo hacia fines de los afios noventa (4,2% en 1999), mantuvo un abultado y creciente
desequilibrio comercial como resultado del rapido crecimiento de las importaciones. A partir del
2001 se expandio el gasto fiscal, sobre todo por el incremento del gasto militar, al tiempo que la
recesion econodmica y las reducciones impositivas contrajeron los ingresos fiscales. De este modo se
elimino el superavit fiscal alcanzado en los afios noventa y se pas6 a un considerable déficit, que
puso nuevamente en el tapete el problema de los “déficit gemelos” (véase el recuadro 1.1). Japon
heredé de su crisis financiera un sector bancario muy debilitado, un sector privado poco propenso al
consumo, una reduccion de la tasa de inversion, un aumento al doble de la tasa de desempleo
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que habia sido, en promedio, de 2,5% entre 1985 y 1995 y un sector publico que asumid
la responsabilidad de sostener la demanda, aumentando su deuda, por los altos y sucesivos
déficit fiscales.

Recuadro 1.1
EL INEDITO CRECIMIENTO DE LASRESERVASINTERNACIONALES
DEL MUNDO EN DESARROLLO

Como consecuencia de sus déficit gemelos, la economia de Estados Unidos actua como una poderosa aspiradora de
fondos en el &mbito internacional. Una parte no menor de estos recursos es provista por la inédita acumulacion de reservas
internacionales por parte de los bancos centrales de los paises en desarrollo. En el 2003, dicho monto ascendio a casi
1.400 billones de ddlares, con alrededor de una cuarta parte de esa cifra acumulada por los paises asiaticos, especialmente
China e India.

RESERVASINTERNACIONALES DE LOS PAISESEN DESARROLLO
(En billones de dolares)
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De tal manera, casi el 40% financiamiento del déficit en cuenta corriente de Estados Unidos en el 2003 provino de
fuentes oficiales de los paises en desarrollo a tasas inusitadamente bajas. La magnitud de esta cifra abre varias
interrogantes que van desde la importancia del manejo de estas reservas internacionales como cartera de inversion
(monedas e instrumentos) y sus eventuales impactos en las paridades cambiarias y las tasas de interés, hasta si estos
superavit en cuenta corriente mas el ingreso de capitales a los paises en desarrollo son sostenibles. Todo conduciria a
pensar que es necesario corregir, al menos parcialmente, estos desequilibrios. En el mediano plazo, ello implicara una
depreciacion del dolar respecto de las monedas de varios paises en desarrollo o un menor crecimiento de la economia de
Estados Unidos en comparacion al resto del mundo.

Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco Mundial, Global
Development Finance 2004: Harnessing Cyclical Gains for Development, Washington, D.C., abril de 2004.

Las necesidades de convergencia macroeconémica dominaron el escenario de la Unidn
Europea desde el comienzo de los afios noventa. En efecto, conforme al Tratado de Maastricht
(1992), se establecieron criterios en materia de déficit y deuda publica, asi como de la variabilidad
de la inflacion de cada pais con relacién a la media comunitaria. Posteriormente, en virtud del
Tratado de Amsterdam (1997), se consagré el Pacto de estabilidad y crecimiento, como mecanismo
de convergencia de las politicas macroecondmicas de mediano plazo para ingresar a la zona euro
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(Sistema Monetario Europeo), que entr6 en vigencia el 1° de enero del 2001. En este mismo marco,
comenzaron a lograrse progresos en el tema del desempleo, que en la década de 1990 oscilé en
torno a un promedio de 10% para los paises de la Union. Actualmente, el escenario estd dominado
por el historico acuerdo alcanzado en Copenhague (2003), en virtud del cual ingresaron 10 nuevos
miembros a la Unidon Europea a partir del 1° de mayo del 2004.

A su vez, los paises en desarrollo, incluidas las economias en transicion de Europa oriental,
iniciaron los afios noventa con grandes diferencias en sus tasas de crecimiento, como se indica en el
grafico 1.2. Destacaron por su dinamismo en el periodo 1990-2003 los paises de Asia sudoriental,
China e India. Los primeros, con la excepcion de Indonesia, se recuperaron rapidamente de la crisis
de 1997, mientras que China triplicd con creces su producto entre los afios extremos del periodo
(226%) e India practicamente lo duplicé (98,1% entre 1990 y 2003). El impresionante crecimiento
de China la ha convertido en el tercer importador mundial, s6lo detras de la Uniéon Europea y
Estados Unidos (véase el recuadro 1.2). Por su parte, las economias en transicion recuperaron un
sendero de crecimiento a partir de 1996 que ha tendido a estabilizarse en torno a 4% en los primeros
afios de la actual década. Africa, después de su pobre desempefio en los primeros afios noventa,
tendio a una tasa de crecimiento en torno al 3% anual sin mayores altibajos desde 1994. América
Latina y el Caribe, al igual que Medio Oriente, registr6 un mejor desempefio en los primeros
afios noventa que en la segunda mitad, sobre todo a partir de 1997, con caidas importantes en
1999 y 2001.

Grafico 1.2
VARIACION DEL PIB DE LASPRINCIPALESREGIONESEN DESARROLLO
Y EN TRANSICION, 1990-2003
(En porcentajes)
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Fuente: Estimaciones sobre la base de cifras de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el
Fondo Monetario Internacional (FMI). En el caso de los datos para 2003, las estimaciones correspondientes a
América Latina fueron realizadas por la CEPAL vy las correspondientes a los demas paises por el FMI.
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Recuadro 1.2
EL IMPACTO DEL CRECIMIENTO DE CHINA SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL

A partir de su notable expansion econdmica, China se ha ido convirtiendo en un actor global cada vez mas importante. A
diferencia de otras experiencias de crecimiento economico acelerado del pasado, la expansion reciente de China se ha
producido en el marco de una amplia apertura comercial que se acentud después de su ingreso a la OMC a fines del 2001.
En el 2003, la tasa de crecimiento del PIB fue 9,1%, las exportaciones se expandieron 34,6% y las importaciones 39,9%.
Como estas tasas de crecimiento se aceleraron en el primer trimestre del 2004, se gener6 un déficit comercial por
primera vez desde 1993. China desplaz6 a Japén como tercer importador mundial y se ubico tras la Union Europea y
Estados Unidos.

PARTICIPACION EN EL COMERCIO MUNDIAL
(En porcentajes del total mundial)

Exportaciones Importaciones
1990 2003 1990 2003
Unién Europea 438 39,8 44,0 38,6
Estados Unidos 11,4 10,0 14,6 17,3
Japon 8,3 6,5 6,7 5,1
China 1,8 6,0 1,5 5,5
América Latina y el Caribe 43 5,3 3,4 4,6

China presenta un patrén especial de comercio exterior. Por un lado, se ha convertido en una plataforma
exportadora de manufacturas intensivas en mano de obra hacia el resto del mundo y, por otro, en el foco mas dinamico de
demanda para un conjunto importante de productos basicos. Estas caracteristicas explican el impacto diferenciado sobre
los paises de América Latina y el Caribe del comercio exterior de China. Para México y varios paises de Centroamérica y
el Caribe, China es un fuerte competidor en el mercado de Estados Unidos, mientras que para algunos paises de
Sudamérica es una importante locomotora que incide fuertemente sobre las cantidades y los precios de la demanda de
varios productos basicos exportados por tales paises. Asi, en el 2003 la participacion de China en las importaciones totales
de Estados Unidos super6 a la de México y también amplid su participacion en el mercado de vestuario y accesorios a
expensas de Centroamérica y el Caribe. Por el contrario, Argentina y Brasil proporcionaron el 60% de las importaciones
de soja de China, Chile el 40% de sus importaciones de cobre, Brasil y Pert el 38% de las importaciones de hierro y
Brasil y Chile el 25% de las importaciones de pulpa de madera. Con todos estos paises sudamericanos la balanza
comercial de China es deficitaria.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.

El periodo 1990-2003 también acuso la sensible reduccion del ritmo inflacionario en distintos
grupos de paises, muy especialmente los latinoamericanos. En esa region la inflacion cayo de un
promedio de 670% anual en el periodo 1990-1993 a una tasa de un solo digito en 2003. Menos
espectacular, pero también significativa, fue la reduccion en los paises desarrollados, cuyas tasas
fueron del orden de 8% en los afios setenta, pasaron a menos de la mitad en la década de 1990, para
llegar en 2000-2003 a valores de entre 1% y 2%.

Esta evolucion reciente despertd en el 2003 el temor de una deflacion mundial por segunda
vez en menos de un lustro (FMI, 2003). Sin embargo, ese riesgo comenzd a disiparse en los
primeros meses del 2004, de la mano de la recuperacion del crecimiento mundial y del aumento de
los precios de las materias primas y a pesar de la persistencia de factores de incertidumbre politica y
de vulnerabilidad econémica en el escenario mundial.

2. Exportaciones y crecimiento econémico: una relacién
debilitada

En el periodo 1990-2003 el comercio mundial volvié a alcanzar tasas de crecimiento anuales
parecidas a las de los dos primeros decenios de posguerra, tras la fuerte desaceleracion sufrida entre
1973 y 1990. Al disminuir simultdneamente las tasas de crecimiento del producto mundial, la
relacion entre ambas variables en el periodo 1990-2003 fue la mayor de la posguerra, con una tasa
de crecimiento de las exportaciones que casi triplico la del producto (véase el grafico 1.3). De
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hecho, la tasa de crecimiento de las exportaciones excedio a la del producto en cada afio desde 1985
hasta el 2000. La creciente liberalizacion comercial en la industria manufacturera y en los servicios
y el mayor volumen del comercio intrafirma, debido a la dinamica de los sistemas internacionales
de produccion integrada, contribuyen a explicar esta brecha entre la expansion del comercio y del
producto mundiales (UNCTAD, 2002a).'

Grafico 1.3
TOTAL MUNDIAL: TASASDE CRECIMIENTO DE LASEXPORTACIONES
Y DEL PRODUCTO, 1950-2003
(En porcentajes y nimero de veces)
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Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World
Economic and Social Survey, Nueva York, varios nimeros y Demographic Yearbook, Nueva York, varios
numeros; Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), UNCTAD Handbook
of Satistics 2003 (TD/STAT.28), Ginebra, 2003. Publicacién de las Naciones Unidas, N°de venta:
E/F.03.11.D.33; Fondo Monetario Internacional (FMI), Estadisticas financieras internacionales, Washington,
D.C., varios nimeros; Comision Econdmica para Europa (CEPE), Trends in Europe and North America: 2003
Satistical Yearboook of the United Nations Economic Commission for Europe, Nueva York/Ginebra, 2003.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: E.03.11.E.42; Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, varios nimeros. La
denominacién de paises en desarrollo no incluye los paises de Europa oriental. Los agregados regionales estan
elaborados sobre la base de dolares constantes de 1995. Las cifras de 2002 corresponden a cifras oficiales. Para
2003, los datos referentes a América Latina corresponden a las estimaciones elaboradas por la CEPAL y
publicadas en el Balance preliminar de América Latina y e Caribe 2003 (LC/G.2223-P), Santiago de Chile,
diciembre de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.186. Mientras que para el resto
de los paises corresponden a las estimaciones para 2003 del Fondo Monetario Internacional (FMI), World
Economic Outlook. Public Debt in Emerging Markets, septiembre de 2003.

' Algo similar, aunque menos acentuado, habia ocurrido ya entre 1960 y 1973, cuando el notable crecimiento del comercio

intraindustrial en Europa occidental llevo a tasas de crecimiento del comercio internacional también persistentemente mas elevadas
que las del producto mundial.
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Este fenomeno fue mas acentuado en las economias desarrolladas que en aquellas en
desarrollo y, dentro de estas ultimas, mucho mas intenso en América Latina y el Caribe que en las
economias asiaticas. En efecto, las exportaciones de América Latina y el Caribe se expandieron a
una tasa promedio casi cuatro veces mayor que la del producto entre 1990 y 2003, mientras que
dicha relacion fue de 1,4 en Taiwan (China), 1,6 en China y 1,8 en la Republica de Corea ¢ India.
Vale destacar que el proceso de liberalizacion comercial fue particularmente intenso en América
Latina y el Caribe en los afios noventa, mientras que varias economias de Asia ya se habian abierto
al comercio internacional en los decenios precedentes.

Por cierto, la relacion entre estrategia de desarrollo, comercio exterior y crecimiento
econdmico ha sido variable en el mundo en desarrollo de la posguerra. Los analisis comparativos
(por ejemplo, Helleiner, 1994) demuestran con claridad que la politica comercial ha incidido
muchisimo en las estrategias de desarrollo, pero que no hay una relacion simple que se pueda
aplicar a todos los paises en todas las épocas, o a un mismo pais en distintos periodos.

En los periodos mas recientes, el rapido crecimiento econdomico ha estado cada vez mas
vinculado al éxito de las exportaciones (véase el grafico 1.4). Sin embargo, este desempefio se ha
enmarcado en estrategias de politica comercial muy variadas. En particular, como muestran
Rodriguez y Rodrik (2001), no se observa una relaciéon robusta entre el crecimiento de las
exportaciones y la liberalizacion comercial. Como también indican las abundantes publicaciones
sobre Asia oriental (entre otros, Agosin, 2001; Akyiiz, 1998; Amsden, 1989 y 2001; Chang, 1994;
Jomo, 1998; y Wade, 1990), los casos de elevado crecimiento han ido acompanados de mecanismos
de intervencion estatal en el comercio exterior, el sector financiero y la tecnologia. Segiin Rodrik
(1999 y 2001a), el rapido crecimiento de los paises en desarrollo ha coincidido con diversas
combinaciones de ortodoxia econdémica y “herejias locales”.

La composicion del comercio mundial por categoria de bienes ha sufrido cambios
sustanciales en los ultimos afios (UNCTAD, 2002a). En el cuadro 1.2 se clasifican los productos en
dindmicos y no dinamicos (los que crecen por encima y por debajo del promedio, respectivamente)
y se indica su importancia relativa en una clasificacion del comercio mundial elaborada por la
CEPAL, que destaca la intensidad del uso de recursos naturales y tecnologia.’

2 En CEPAL (1992a) se presenta dicha clasificacion sobre la base del agrupamiento de las partidas a nivel de cuatro digitos de la

Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI).
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Grafico 1.4

CRECIMIENTO DE LASEXPORTACIONESY DEL PRODUCTO
EN PAISES SEL ECCIONADOS, 1973-1998
(En tasas de crecimiento anual promedio)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Angus Maddison, The World
Economy: A Millennial Perspective, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE),

2001.
Paises:

Ar: Argentina; At: Austria; Au: Australia; Bd. Bangladesh; Be: Bélgica; Br: Brasil; Bu: Burma; Ca: Canadé; Cl:

Chile; Cn: China; Co: Colombia; Dk: Dinamarca; Es: Espafia; Fi: Finlandia; Fr: Francia; Id: Indonesia; In:
India; It: Italia; Jp: Japon; Ko: Republica de Corea; Mx: México; NI: Holanda; No: Noruega; Pe: Pera; Ph:
Filipinas; Pk: Pakistan; RU: Federacion de Rusia; Se: Suecia; Sw: Suiza; Th: Tailandia; Tw: Provincia china de

Taiwan; Uk: Reino Unido; US: Estados Unidos; Ve: Venezuela.

Cuadro 1.2

PRODUCTOSDINAMICOSY NO DINAMICOSEN LASIMPORTACIONESMUNDIALES,
SEGUN CATEGORIASTECNOLOGICAS, 1985 Y 2000
(En porcentajes de importaciones totales)

Productos dindmicos

Productos no dindmicos

Productos primarios

Manufacturas basadas en recursos

naturales

Manufacturas de baja tecnologia
Manufacturas de tecnologia media

Manufacturas de alta tecnologia

Productos no clasificados
Total

Nimerode 1985 2000 Aumento Numero 1985 2000 Pérdida Aumento
partidas (@) 2 A=(2)-(1) de (3) (4 B=(4)-(3) opérdida
partidas neta (A-B)

15 0,7 0,8 0,1 132 22,5 11,6 -10,9 -10,8

65 5,3 6,8 1,6 134 14,3 8,9 -5,4 -3,8

71 7,3 10,8 3,5 90 7,1 4.9 2,2 1,3

91 16,7 21,1 4.4 111 11,8 86 33 1,1

45 9,5 21,6 12,2 21 2,2 1,3 -0,9 11,3

4 1,4 2,8 1,4 7 1,4 09 -0,5 0,8

291 40,8 63,9 23,1 495 59,2 36,1 -23,1 0,0

Fuente:

los paises (CAN), 2001.

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del software Analisis de la competitividad de

31



DESARROLLO PRODUCTIVO EN ECONOMIAS ABIERTAS CEPAL

El escaso dinamismo de los productos primarios, y también de las manufacturas basadas en
recursos naturales, que en buena medida deviene de las practicas proteccionistas del mundo
desarrollado, es uno de los hechos destacables. Asimismo, dichas practicas, junto a la competencia
creciente en los mercados, han incidido en la fuerte tendencia al deterioro de los precios de los
productos basicos (Ocampo y Parra, 2003). Entre las demas manufacturas, las basadas en la
aplicacion de tecnologias avanzadas exhiben un dinamismo muy superior al conjunto ya que
registran un aumento de su participacion de mas de 11 puntos porcentuales.

3. Protagonismo global de las empresas transnacionales

La aparicion de nuevas tecnologias y la aceleracion del cambio en las existentes han llevado a
modificaciones significativas en las formas de organizacion de la produccion en empresas, sectores
productivos y, finalmente, en la economia mundial. Esta nueva modalidad de organizacion de la
produccion se puede tipificar a partir de seis actividades, todas las cuales aprovechan las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones para superar la dicotomia entre los momentos
de disefio y produccion.’

A su vez, las nuevas formas de organizacion empresarial, incluidas la subcontratacion, la
cooperacion virtual y el grado de integracion vertical, dependen de la dinamica de los costos de
transaccion y de su impacto sobre la localizacidon de la frontera productiva entre coordinacion por
jerarquia y por el mercado (Hilbert y Katz, 2002). Segin sean mas significativas las reducciones de
los costos de transaccion al interior de la empresa o en el mercado, esa frontera se desplazara en el
sentido de un mayor tamafio de empresa o una preponderancia de las transacciones de mercado
(outsourcing).

Aunque la existencia de oligopolios y conglomerados globales no es nueva en la economia
mundial, lo novedoso es el aumento del nimero de sectores en que ha pasado a ser la forma tipica
de organizacion de la produccion, especialmente en las industrias con un alto componente de
investigacion y desarrollo tecnoldgico y en las manufacturas con fuertes economias de escala
(Chesnais, 1993). En este contexto, la coordinacion de la totalidad de la cadena productiva es una
fuente clave de ventaja competitiva, razon por la cual la red se utiliza como un activo estratégico.
Los flujos de informacioén constituyen los mecanismos fundamentales para que las empresas
mejoren o consoliden su posiciéon en la cadena productiva, al tiempo que la apropiacion de los
beneficios dependera del poder que puedan ejercer las empresas lideres en sus diferentes segmentos,
el que naturalmente cambia con el tiempo (Gereffi, 2000).

En esta tendencia a la constitucion de oligopolios globales en cada vez mas sectores y
actividades, los actores econdmicos mas dindmicos han sido las empresas transnacionales, debido a
que han podido reaccionar mas rapidamente a los cambios en la forma de organizacion de la
produccion y han logrado aprovechar sus ventajas competitivas para organizar los sistemas
internacionales de produccion integrada. La expansion de las empresas transnacionales implico una
fuerte aceleracion de los flujos de inversion extranjera directa (IED), que estuvieron acompanados,
con diferente intensidad relativa segin los sectores y las regiones del mundo, de intensos procesos
de fusiones y adquisiciones (véase el cuadro 1.3).

En particular, se aplican técnicas caracterizadas por: i) la ingenieria simultanea, que integra en un proceso Unico las etapas de disefio
y manufactura; ii) la innovacion de tipo continuo que, en algunas experiencias, se logra mediante circulos de calidad; iii) el trabajo en
equipo, en que participan trabajadores con multiples habilidades; iv) la produccion y el manejo de inventarios justo a tiempo y en
tiempo real, lo que permite acelerar el ajuste de la produccion a los cambios de la demanda; v) la incorporacion del control de calidad
al propio proceso productivo, evitando asi los costos asociados a corregir errores ex post, y vi) el creciente papel de la interaccion
entre proveedores y usuarios en materia de innovacion, disefio y produccion, lo que se traduce en redes y cadenas globales de
produccion y comercializacion (Oman, 1994).

32



CAPITULO 1 EVOLUCION DEL CONTEXTO INTERNACIONAL

Cuadro 1.3
DISTRIBUCION REGIONAL DE LASENTRADASNETASDE INVERSION EXTRANJERA
DIRECTA A NIVEL MUNDIAL, 1991-2003
(En miles de millones de délares)

1991-1996" 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Total mundial 254,3 481,9 686,1 10790 13930 823,8 651,1 653,0
Paises desarrollados 154,6 269,7 472,3 8246 11205 589,4 460,3 467,0
-Estados Unidos 46,8 103.,4 174,4 283.4 314,0 144,0 30,0 86,6
-Japon 0,9 3,2 3,2 12,7 8,3 6,2 9,3 7,5
-Unién Europea 87,6 1279 2499 475,5 683,9 389.4 3744 341,8
-Otros 19,3 352 44.8 98,0 1143 49,8 46,6 31,1
Paises en desarrollo 91,5 193,2 191,3 229,3 246,1 209,4 162,1 155,7
-Africa 4.8 10,7 9,0 12,3 8,5 18,8 11,0 14,4
-América Latina y el Caribe® 27,2 73,4 82,2 108.4 95,5 83,8 56,1 423
-Asia y el Pacifico 59,5 109,1 100,1 108,6 142,1 106,8 95,0 99,0
Economias en transicion 8,2 19,0 22,5 25,1 26,4 25,0 28,7 30,3

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre las inversiones en
el mundo 2003. Las politicas de IED como impulsoras del desarrollo: perspectivas nacionales e internacionales
(UNCTAD/WIR/2003), Nueva York/Ginebra, septiembre de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: E.03.11.D.8 y “Global FDI decline bottoms-out in 2003”, comunicado de prensa, Ginebra, 12 de enero de
2004.

Promedios anuales.
Los datos del 2003 son cifras preliminares.

¢ Estan incluidos los centros financieros del Caribe.

En los afios noventa, los flujos de IED registraron un crecimiento notable, sobre todo en la
segunda parte del decenio. De hecho, subieron de un promedio anual de 254.300 millones de
dolares entre 1991 y 1996 a casi 1,4 billones de dolares en el 2000. No obstante, en el 2001
experimentaron una notoria caida que continu6 en el 2002, pero que se estabilizo en el 2003. La
caida del 2001-2002, que ha sido la cuarta en importancia desde 1970, fue proporcionalmente la
mayor de todas ellas. En efecto, las entradas de IED cayeron 21% en 1976, 14% en promedio anual
en el bienio 1982-1983, 24% en 1991 y 31% en promedio anual en el bienio 2001-2002 (UNCTAD,
2003).

El motor de esta integracion productiva global son alrededor de 64.000 empresas
transnacionales que controlan mas de 870.000 empresas filiales en el extranjero. Actuando por
encima de los espacios nacionales, con capacidad de acumulacion y flujos de capitales de alcance
mundial, la empresa transnacional es el gran artifice y principal beneficiario de la globalizacion.
Asi, la comparacion de la distribucion mundial de entradas y salidas de IED entre 1980 y 2002 pone
de manifiesto su creciente alcance geografico y la relevancia que la IED ha adquirido para un mayor
numero de paises. En mas de 50 de ellos (de los cuales 24 son paises en desarrollo) se concentran
entradas por concepto de IED que superan los 10.000 millones de ddlares, en comparacion con s6lo
17 paises hace poco mas de 20 afios (7 de ellos en desarrollo). El panorama de las inversiones en el
extranjero es similar: el nimero de paises con inversiones en el exterior superiores a 10.000
millones de dolares aument6 de 10 a 33, y en el 2002 incluye a 12 naciones en desarrollo, 1o que se
compara con solo 8 en 1980.

Las razones que explican esta baja son de diversa indole: macroeconémicas (el lento crecimiento de la economia mundial y la caida
de los valores bursatiles), microeconémicas (la reduccion de las utilidades corporativas, los menores préstamos entre matrices y
subsidiarias y la lentitud de algunas reestructuraciones empresarias) e institucionales (el menor volumen de privatizaciones y la
desconfianza provocada por algunos escandalos corporativos). Vale destacar que si bien la caida en el 2002 ha sido bastante
generalizada, no ha sido uniforme en las diversas dimensiones que caracterizan a los flujos de entrada de la IED (regiones
del mundo, sectores, modo de financiamiento y modalidades de ingreso) y tampoco respecto de su incidencia sectorial (UNCTAD,
2003).
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También es decisivo su protagonismo en el comercio mundial. En efecto, se estima que un
tercio del comercio de bienes y servicios no factoriales se realiza como operaciones intrafirma de
conglomerados transnacionales entre matrices, filiales y empresas asociadas. Estas transacciones y
sus precios, como es obvio, no siempre obedecen a las fuerzas del mercado, sino que son registradas
con precios de transferencia. Como otro tercio corresponde a exportaciones de filiales de
transnacionales a empresas no asociadas, se concluye que dos tercios del comercio mundial de
bienes y servicios no factoriales obedecen, de alguna manera, al esquema internacional de
produccioén de las empresas transnacionales (UNCTAD, 2002a).

La evolucion de algunos otros indicadores de la produccion y la inversion globalizadas
permiten completar esta apreciacion. En efecto, entre 1982 y 2002 las ventas de las filiales de las
empresas transnacionales se multiplicaron casi 7 veces, el producto bruto generado en ellas aumento
poco menos de 6 veces y sus exportaciones se incrementaron 4 veces. Vale destacar, especialmente,
la notable expansion del valor de los activos de las filiales (véase el cuadro 1.4).

Cuadro 1.4
INDICADORES DE LA PRODUCCION Y LA INVERSION INTERNACIONAL, 1982-2002
(En miles de millones de délares, precios constantes)

item 1982 1990 2000 2002
Ventas de filiales 2541 5479 15 087 17 658
Producto bruto de filiales 594 1423 2 807 3437
Activos totales de filiales 1959 8 759 23 460 26 543
Exportaciones de filiales 670 1169 2594 2613
Empleo de filiales (miles) 17 987 23 858 51013 53 094

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Desde el punto de vista de la profundizacion de la integracion global de las redes productivas,
asi como de los patrones de especializacion de las diversas regiones y paises, las medidas de stock
son més significativas que las de flujos.” Es decir que, més alla de la evolucién coyuntural de los
flujos de la IED, no debe perderse de vista que, mientras €stos sean positivos, aumentan el stock de
IED en el mundo. Este stock superd los 7 billones de dolares en el 2002, es decir, mas de 10 veces
su valor en 1980.

El mundo desarrollado alberga dos tercios de las entradas acumuladas (stock) de IED y da
cuenta del 90% de las salidas acumuladas (stock). Dentro del grupo destacan los paises que integran
la denominada Triada (Estados Unidos, Japon y Union Europea) que, en conjunto, dan cuenta del
55% de las entradas acumuladas y del 80% de las salidas acumuladas de IED mundiales.

La importancia relativa de las empresas transnacionales, tanto en las economias desarrolladas
como en aquellas en desarrollo, se pone de manifiesto cuando se aprecia que, en 2002, las entradas
acumuladas de IED (stock) en las primeras representaron un 19% del PIB respectivo, es decir, casi
cuatro veces el porcentaje alcanzado en 1980 (5%). Si bien el crecimiento fue menor en los paises
en desarrollo, las magnitudes son mas elevadas: las entradas acumuladas de IED en 1980
representaban el 13% del PIB y, en 2002, el 33%.° Las cifras anteriores indican que, en ambos
grupos de paises, las entradas acumuladas de IED crecieron muy por encima de la expansion del
respectivo producto.’

Las estimaciones del stock de IED que realiza la UNCTAD se basan en diversas fuentes oficiales de los paises y se complementan
con datos del Fondo Monetario Internacional. En algunos casos y periodos los datos se obtienen actualizando estimaciones previas.
Aunque no se puede asegurar la aplicacion de metodologias uniformes, se considera que a nivel agregado los datos reflejan
razonablemente los ordenes de magnitud (UNCTAD, 2003).

Para un analisis del impacto de la [ED sobre la formacion bruta de capital, véase Bouzas y Ffrench-Davis, 2004.

Las salidas acumuladas de IED también experimentaron una suba en relacion con el PIB de los paises en desarrollo, de 3% en 1980 a
mas de 13% en 2002, como reflejo del hecho de la internacionalizacion de algunas nuevas empresas transnacionales de estos paises,
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En términos de los grandes sectores de la actividad econdmica, el rasgo mas destacado es el
notable crecimiento de los servicios. En efecto, su participacion se expandié en todo el mundo,
concentrando a fines de los afios noventa mas de la mitad del stock de [IED (UNCTAD, 2001a). Este
importante cambio se ha desarrollado en paralelo a la transformacion estructural de las economias
desarrolladas, en la cual los servicios han ido ganando importancia relativa, hasta representar mas
de dos tercios del valor agregado en los paises de la OCDE (OCDE, 2000a).* A su vez, las politicas
de liberalizacion y de privatizacion adoptadas por los paises en desarrollo en los afios noventa han
estimulado un cuantioso flujo de IED en servicios financieros, telecomunicaciones y otros
componentes de la infraestructura. Si bien, como ya se menciond, estos flujos se redujeron en los
primeros afios de la actual década, han contribuido a aumentar las entradas acumuladas de IED en
los paises en desarrollo. Como se vera, este hecho ha sido particularmente intenso en América
Latina y el Caribe.

Desde el punto de vista de los paises en desarrollo existen dos visiones respecto de las
empresas transnacionales. Una, cuantitativa, que pone el acento en la IED y en aspectos asociados
al financiamiento externo desde una vision de la balanza de pagos, y otra, cualitativa, vinculada a
sus eventuales contribuciones al desarrollo productivo de los paises huéspedes.” Una manera til de
combinar estas visiones, a veces conflictivas, es a través del analisis de las estrategias corporativas
que motivan a las empresas transnacionales a invertir en los paises en desarrollo y que se presentan
en el cuadro 1.5.

Cuadro 1.5
ESTRATEGIASCOMPARATIVASDE LASEMPRESAS TRANSNACIONALES

Busqueda de acceso Busqueda de eficiencia Busqueda de

Estrategia/ Busgueda derecursos

al mercado elementos
Sector naturales . ) .
(nacional oregional) estratégicos
Bienes Petroleo/gas Automotores Automotores Farmacéutica
Minerales Alimentos Electronica
Tabaco Confecciones
Bebidas
Equipo eléctrico
Servicios Transporte de materias ~ Finanzas Logistica Centros de
primas Telecomunicaciones Sedes regionales investigacion y
Turismo Comercio minorista Programas desarrollo
Distribucion de energia ~ computacionales
eléctrica Servicios administrativos

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El cuadro muestra que existen cuatro motivaciones principales que se pueden aplicar tanto a
la produccion de bienes como a la provision de servicios y que abarcan desde la busqueda
de materias primas, de acceso a mercados nacionales o regionales, de eficiencia desde un punto
de vista global y de elementos estratégicos a partir de una base tecnologica o cientifica
(CEPAL, 2004a). La evidencia empirica parece sugerir que las distintas regiones del mundo en
desarrollo han adoptado diferentes posiciones (pasivas o activas) respecto de como aprovechar estas
estrategias corporativas sobre la base de sus ventajas comparativas. A su vez, esto se ha

en especial de Asia. En el 2002, tres empresas de paises en desarrollo figuraron entre las 100 mayores del mundo (Hutchison
Whampoa, de Hong Kong (region administrativa especial de China); Cemex de México y LG Electronics de la Republica de Corea).
Desde otra perspectiva, las actividades propiamente manufactureras han ido perdiendo peso dentro del valor final de los bienes, hasta
corresponder a menos de una cuarta parte, mientras que las actividades de servicios que intervienen desde la concepcion del producto
hasta su comercializacion final equivalen al resto (Giarini, 1999). Por su parte, los ingresos de las empresas clasificadas como
manufactureras provienen mayormente de la venta de servicios, lo que ha llevado a algunos autores a sostener que los servicios se
encapsulan en las manufacturas (Howells, 2000).

Entre otras, el establecimiento de nuevas actividades para mejorar la calidad de la insercién externa; acceso, transferencia y
asimilacion de nuevas tecnologias; desarrollo y profundizacion de los encadenamientos productivos; entrenamiento y capacitacion de
recursos humanos, y contribucion al desarrollo de capacidades empresariales locales.
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manifestado en significativas diferencias en cuanto a la composicion sectorial de la IED acumulada
(stocks) en las distintas regiones: concentrada en el sector primario en Africa, en las manufacturas
en Asiay en los servicios en América Latina y el Caribe (véase el grafico 1.5).

Grafico 1.5
ESPECIALIZACION SECTORIAL DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
EN PAISESEN DESARROLLO
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Fuente: Banco Mundial, Global Development Finance 2004: Harnessing Cyclical Gains for Development, abril de
2004.

Por ultimo, cabe destacar que comienzan a manifestarse notables similitudes en los vinculos
comerciales y de inversion entre cada integrante de la Triada (Unién Europea, Estados Unidos y
Japon) y sus paises asociados. Esta similitud de patrones ocurre por distintas razones. Con el fin de
proteger sus inversiones, los miembros de la Triada tienden a establecer acuerdos comerciales
bilaterales con aquellos paises a los que éstas van dirigidas. Inversamente, los paises asociados
tratan de establecer esos mismos acuerdos con los miembros de la Triada para asegurar su principal
fuente de IED. La complementariedad entre comercio e inversion refuerza estas relaciones. Los
acuerdos comerciales regionales y bilaterales se han ido convirtiendo asi, progresivamente, también
en acuerdos de inversion y, en varios casos, de doble tributacion (UNCTAD, 2003). Estos acuerdos
imponen mayores restricciones respecto del tratamiento de las empresas transnacionales que
aquellas contempladas en las negociaciones multilaterales.

4. Predominio del capital financiero y volatilidad de los flujos

A las expansiones del comercio internacional y de la inversion extranjera directa se sumo la
de los flujos financieros internacionales, que fueron adquiriendo un notable predominio en la
economia mundial. Un indicador de esa expansion es el crecimiento de los activos que los bancos
de los principales paises desarrollados mantienen en el resto del mundo."® Entre junio de 1991 y
diciembre de 1997 (es decir, entre el virtual fin de la crisis de la deuda y el inicio de la crisis
asiatica), esos saldos crecieron a un ritmo de 10% anual, pasando de 1,1 a 1,9 billones de doélares.

1% Qe trata de las posiciones que los bancos que reportan al Banco de Pagos Internacionales (BPI) tienen en paises situados fuera del
area del BPI, es decir, principalmente en paises en desarrollo y en centros financieros extraterritoriales (offshore). Las cifras se
extrajeron de BIS, The maturity and sectoral distribution of international bank lending, Basilea, varios numeros. Para un analisis de
los efectos de la crisis asiatica sobre los préstamos bancarios, véanse Hawkins, 2003 y Lubin, 2003.
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En 1998 los saldos totales se contrajeron un 7%, debido principalmente a la caida experimentada
por los paises asiaticos (30%). A partir del 2000 los saldos totales recuperaron su dinamismo,
alcanzando hacia fines del 2003 un valor de 3,1 billones de dolares.

Aun mas importantes fueron los valores correspondientes a las emisiones internacionales
de bonos, dado que sus saldos treparon desde 1,8 billones de dolares a fines de 1991 hasta
11,1 billones de dolares en diciembre del 2003. Las emisiones anuales crecieron significativamente
en la segunda mitad de la década de 1990, con una incidencia algo mayor de los mercados
emergentes, en especial en 1996 y 1997 (con un maximo de participacion de 16,5% en el segundo
trimestre), segun se aprecia en el grafico 1.6 Esta participacion se redujo sensiblemente en el ultimo
trimestre de 1997 y de nuevo a partir de mediados de 1998, hasta llegar a s6lo un 6% en el 2003.

Por tultimo, los saldos de los instrumentos financieros derivados (opciones y futuros)
crecieron durante la década de 1990 a una tasa media anual del 25%, superando los 35 billones de
dolares hacia fines de 2003. Las transacciones de tales instrumentos en los mercados organizados
considerados por el Banco de Pagos Internacionales (BPI) llegaron a casi 900 billones anuales,
como se indica en el grafico 1.7. Las crisis que se sucedieron en 1997 y 1998 afectaron a este
mercado con una reduccion de 2,7 billones de dolares de sus saldos (o sea, una caida del 17%) en el
ultimo trimestre de 1998, debido al colapso de importantes intermediarios. Ante esta situacion,
surgieron cuestionamientos respecto de la forma de operar de ciertos agentes financieros que, con
poco capital, asumen cuantiosos pasivos.'' Estas percepciones dieron sustento a una serie de
iniciativas orientadas a ampliar la regulacién y supervision de los mismos. '

Los capitales financieros globalizados parecen estar cada vez mas desvinculados de la
economia real, a pesar de que su funcion teorica es financiarla. Sobre la base del financiamiento
a un agente no financiero, se construye una piramide invertida de derivados que abultan los
activos y pasivos de los intermediarios y brindan a los inversionistas financieros una multitud
de posibilidades de colocaciones, sin relacion directa con inversion real o transaccion
comercial alguna.

Las transacciones econdmicas internacionales se expandieron durante el periodo 1990-2003
mucho mas rapido que el crecimiento del producto de los paises. Asi, el comercio crecido mas que el
producto, pero menos que los créditos bancarios y muy por debajo de la colocacion internacional de
bonos. Por altimo, el crecimiento de los saldos de los instrumentos financieros derivados es todavia
muchisimo mayor, aunque cabe recordar que estos no solo corresponden a transacciones
internacionales.

Dos caracteristicas inherentes al rapido desarrollo financiero han sido la volatilidad y el
contagio. La volatilidad que ha primado en los mercados financieros internacionales en los tres
ultimos decenios no es un fendmeno nuevo, pero algunas caracteristicas contemporaneas de los
mercados han tendido a acentuarla. Entre ellas, cabe mencionar en primer lugar la insuficiente
regulacion, que afecta tanto a las actividades bancarias como a las de los inversionistas
institucionales y agentes que operan en el mercado de derivados, y el cardcter prociclico de la
normativa vigente. En segundo término, destacan los problemas de contagio asociados a la
deficiente informacion acerca de los mercados emergentes, provocados por las restricciones de
liquidez que enfrentan en diversos mercados los inversionistas institucionales. En tercer lugar figura
el empleo por parte de varios agentes del mismo sistema de evaluacion de riesgos, y su aplicacion
con un horizonte de corto plazo, que tiende a acentuar el comportamiento de manada, a lo cual se
agrega la orientacion prociclica de las agencias calificadoras de riesgos (Ocampo, 2001a).

Un examen del funcionamiento de diversos mercados de derivados y de sus implicaciones para la estabilidad financiera se desarrolla
en Dodd, 2003.

El Comité de Basilea de Supervision Bancaria y, mas recientemente, el Foro sobre Estabilidad Financiera han analizado los riesgos
que la accion de las instituciones financieras fuertemente apalancadas representa para los bancos (BPI, 1999).
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CAPITULO 1 EVOLUCION DEL CONTEXTO INTERNACIONAL

En los afios noventa, a diferencia de los decenios anteriores, la inversion extranjera directa y
las fuentes privadas de corto y de mediano y largo plazo, principalmente a través de la colocacion
de bonos, fueron las principales fuentes de financiamiento de los paises en desarrollo. A grandes
rasgos, la inversion extranjera directa tuvo una tendencia ascendente hasta el 2000 y un
comportamiento menos prociclico (véase el grafico 1.8). Esta fuente de financiamiento aporto tres

cuartas partes de los flujos netos de capitales hacia los paises en desarrollo como promedio en la
década de 1990.

En marcado contraste con la inversiébn extranjera directa, las fuentes privadas de
financiamiento de corto y de mediano y largo plazo fueron fluctuantes y sus condiciones de
financiamiento muy sensibles a los vaivenes de los mercados internacionales, alternando periodos
de apetito por economias y actividades de alto riesgo y de huida hacia la calidad de algunos
segmentos de las economias desarrolladas. Los flujos de cartera accionaria y la colocacion de titulos
de depdsitos en los mercados internacionales (ADRs e instrumentos similares) mostraron el mayor
grado de inestabilidad. A diferencia de la inversion extranjera directa, el agregado de todas estas

otras fuentes de financiamiento fue notablemente prociclico en el periodo 1990-2003 (Ffrench-
Davis y Ocampo, 2001).

Por ultimo, cabe destacar que una apertura mas amplia al flujo de capitales no esta
necesariamente asociada a un mayor crecimiento econémico. Asimismo, si bien una mayor
integracion financiera parece reducir la volatilidad del crecimiento en los paises desarrollados,

claramente tiende a aumentarla en los paises en desarrollo (véanse Fanelli, 2000; y Prasad y
otros, 2003).

Gréﬁco} 1.8
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, Global
Development Finance 2003: Sriving for Sability in Development Finance, Washington, D.C., abril de 2003.

Nota: Los fondos oficiales incluyen las donaciones y la deuda contraida con los organismos multilaterales; la
inversion accionaria corresponde a la compra de acciones de empresas nacionales por parte de agentes
extranjeros e incluye los American Depository Receipts (ADR); la deuda de mediano y largo plazo incluye las

emisiones de bonos, deuda bancaria y otros acreedores privados; y la deuda de corto plazo es la contraida con
acreedores privados.
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5. Concentracion de las innovaciones y del progreso técnico

Como ya se menciono, la reduccion de los costos de transporte de bienes e informacion
derivada de la revolucion tecnoldgica ha llevado a una ampliacion de los mercados, posibilitando
que, en algunos casos, alcancen dimensiones globales.”” El aumento del tamafio de los mercados
estuvo acompafiado de una mayor importancia de las economias de escala en las funciones de costo
de las empresas. Ambos procesos se vieron fortalecidos por las tendencias a la homogeneizacion de
las preferencias de amplios grupos de consumidores, lo que redundo6 en la ampliacion del mercado
para los productos que podian satisfacer ese tipo de demanda con base en una fuerte competencia de
precios. Al centrarse la competencia en la variable precio, se fortalecio la tendencia a uniformar las
tecnologias que, combinada con la creciente homogeneizacion de las preferencias, condujo a una
masificacion de los consumidores con acceso a mercados globales, dominados por economias de
escala en la produccion.

Esta configuracion llevo a la sustitucion de la competencia mediante mecanismos para cubrir
costos variables —un ejemplo de lo cual fue el “redespliegue” de actividades industriales hacia
algunos paises en desarrollo a partir de los aflos setenta— por la competencia para cubrir costos
fijos. La produccion, en particular la manufacturera, ha tendido a transformarse en una actividad
con una elevada ponderacion de los costos fijos. Lo anterior no implica que la competencia para
cubrir costos variables haya desaparecido, sino tan s6lo que ha perdido peso relativo. Esto se aplica
especialmente a las actividades y procesos que lideran el cambio tecnoldgico y, mucho menos, a la
producciéon de bienes en sectores maduros, los que continian siendo ensamblados en localidades
con bajos costos variables, en particular salarios ¢ impuestos. El aumento de la flexibilidad en los
mercados de trabajo, en la medida en que ha reducido los costos laborales, refuerza la tendencia a la
pérdida de peso relativo de los costos variables, los que, en algunas ramas manufactureras, no
superan el 10% de los costos totales en los afios noventa, habiendo sido del orden del 25% dos
decenios antes (Oman, 1994).

A su vez, la intensificacion de los esfuerzos en investigacion y desarrollo de productos y
procesos y el desarrollo de marcas mundiales también han llevado al aumento de los costos fijos de
las empresas. Asi, las economias de escala en investigacion y desarrollo y en mercadotecnia se
combinan con las economias de escala en la produccion, dando origen a productores globales que
luchan por obtener cuotas de mercado que les permitan cubrir sus costos fijos. Ademas, las
economias de escala y externas, en las que se han centrado los estudios mas recientes sobre
comercio internacional, pueden dar origen a economias de aglomeracion que tienden a provocar una
polarizacion en la localizacion de las actividades mas dinamicas.'* La asimilacion de estos
fendmenos es clave para entender como funciona la economia mundial contemporanea. También es
esencial para comprender la acentuacion de las asimetrias productivas y tecnoldgicas que se
verifican entre los paises desarrollados y el mundo en desarrollo.

En primer lugar, cabe destacar la altisima concentracion en los paises desarrollados del
progreso técnico, factor que todas las escuelas de pensamiento identifican como la fuente basica del
crecimiento econdomico. Segun la evidencia empirica, cuanto mas rico es el pais (o region), tanto en
términos absolutos como relativos (producto por habitante), mayor es su propension a encarar
actividades de investigacion y desarrollo (véase el cuadro 1.6). Asimismo, a medida que se
incrementan estas ultimas, aumentan las probabilidades de involucrarse en proyectos

Otras revoluciones tecnoldgicas, como por ejemplo la liderada por el ferrocarril a mediados del siglo XIX, tuvieron efectos similares,
destruyendo barreras locales al comercio de bienes y creando mercados nacionales, aun en paises con dimensiones continentales
como Estados Unidos. Pero lo caracteristico de la actual revolucion no es la ampliacion de los mercados como tal, sino su alcance,
que ha permitido que surjan mercados realmente globales y que se incorporen los servicios en este proceso, reduciendo
sensiblemente el universo de los productos no comercializables en el comercio mundial.

Cuando se examinan los indices de concentracion geografica de la produccion industrial segiin su contenido tecnoldgico emerge un
patréon muy claro: cuanto mas avanzado es el nivel tecnologico de la industria, mayor es su concentracion geografica en un nimero
reducido de paises, asi como en unas pocas localidades dentro de ellos (UNCTAD, 2001a). Entre los trabajos que destacan este tema,
véanse Krugman (1990) y Fujita, Krugman y Venables (1999).
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tecnologicamente mas sofisticados y de uso intensivo de capital, incluso en asociacion con otros
paises y regiones.

De tal manera, los paises desarrollados concentran el 84,4% del gasto bruto en investigacion
y desarrollo (GBID) y un porcentaje algo menor de los investigadores cientificos e ingenieros
(71,6%). Otros indicadores revelan con mayor crudeza las asimetrias vigentes entre los paises
desarrollados y en desarrollo: la proporcion del GBID por habitante es 19:1, la relacion en el
numero de investigadores cientificos e ingenieros por habitante es 7:1 y el GBID por investigador
es mas del doble.” Vale mencionar, asimismo, las profundas disparidades que se aprecian en el
mundo en desarrollo, grupo en el que destacan las nuevas economias industriales de Asia. Esta
concentracion significa que en los paises desarrollados se localizan no soélo la investigacion y el
desarrollo propiamente tales, sino también los sectores y las actividades productivas mas
estrechamente vinculadas al cambio tecnoldgico, que se caracterizan por un gran dinamismo dentro
de la estructura productiva y el comercio mundiales, asi como por sus altas rentas de innovacion.

Cuadro 1.6
DISTRIBUCION MUNDIAL DE LASACTIVIDADESDE INVESTIGACION
Y DESARROLLO, 1996-1997

Gasto bruto en investigacién y desarrollo (GBI D) Investigadores GBID por
Gruposy paises Montc_J (miles % GBID % del Por habitante Numero % del Por millén |nve§t|gador

demillones ol PIB (ddlaresPPC) enmiles 9@ hapitantes  (Mi1eSde

ddlares PPC)* mundial ddélares PPC)

Mundo 547 100,0 1,8 100 5189 100,0 946 105
-Paises desarrollados 461 84,4 2,2 377 3713 71,6 3033 124
-Paises en desarrollo 86 15,6 0,6 20 1476 28,4 347 58
Memo
-Estados Unidos 199 36,4 2,6 750 981 18,9 3697 203
-Union Europea 138 252 1,9 370 825 15,9 2211 167
-Japon 83 15,2 2,8 661 817 15,8 6498 102
-Federacion de Rusia 6 1,0 0,9 39 562 10,8 3802 10
-Europa central y oriental 6 1,0 0,8 49 168 32 1451 33
-América Latina 17 3,1 0,5 34 348 6,7 715 48
Nuevas economias
industriales de Asia 27 4,9 1,1 66 241 4,6 595 111
-China 21 3,9 0,6 17 552 10,6 454 38
-India 11 2,0 0,7 11 143 2,8 151 76
-Africa 4 0,7 0,3 6 132 2,5 211 29

Fuente:  Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), The Sate of Science and
Technology in the World, 1996-1997, Montreal, Institute for Statistics, 2001.

a

Délares con paridad de poder de compra.

En segundo término, el cambio tecnoldgico en el mundo desarrollado afecta a los paises en
desarrollo a través de multiples canales, entre los que vale la pena destacar el traslado de las
ramas productivas que se consideran tecnoldégicamente maduras en los paises desarrollados; la
transferencia de tecnologia propiamente tal, incluida la incorporada en equipos productivos, y
la posible participacion de los paises en desarrollo en las ramas y actividades productivas
mas dinamicas.

'3 Este ultimo indicador sefiala no solo las fuertes diferencias de remuneracién (cuya incidencia en el GBID oscila entre un medio y dos

tercios) sino también las menores disponibilidades de recursos financieros, instrumentos y equipos para el desarrollo de sus
actividades.
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Sin embargo, todos los mecanismos mencionados estdn sujetos a restricciones o costos. Los
sectores industriales maduros se caracterizan por reducidos margenes y bajos costos de entrada;
estos ultimos pueden provocar un mayor deterioro de su rentabilidad y precio, que no difiere mucho
del que suelen registrar las materias primas en los periodos de lento crecimiento. Ademas, las
presiones proteccionistas de los paises desarrollados se concentran precisamente en los productos
agricolas y en estos sectores.

La transferencia de tecnologia, a su vez, esta sujeta al pago de rentas de innovacion, cada vez
mas protegidas por la universalizacion de normas estrictas de proteccion a la propiedad intelectual.
Debido al caracter "tacito" de la tecnologia —es decir, a la imposibilidad de especificarla
plenamente por su estrecha vinculacion con el capital humano colectivo acumulado por las
empresas innovadoras—, su transferencia no es facil o resulta mas atractiva cuando se realiza a
través de la red de subsidiarias de las empresas transnacionales.

Por 1ltimo, la oportunidad de participar en las ramas mas dinamicas esta muy restringida para
los paises en desarrollo, o se concentra en actividades que exigen un menor grado de calificacion (el
ensamble de equipos electronicos, entre otras). Las economias externas vinculadas a la educacion y
al conocimiento que inducen una elevada concentracion geografica pueden, por si solas, frenar toda
tendencia a la convergencia en los niveles de productividad, como se ha destacado en la literatura
sobre crecimiento enddgeno.'® El desarrollo tecnologico exige, ademds, cuantiosos subsidios
gubernamentales, hecho que recompensa la mayor capacidad fiscal y probablemente la menor
urgencia de otras demandas de uso de los recursos publicos en los paises desarrollados.

El efecto combinado de estos factores explica que, a pesar de la mayor diversificacion de la
estructura productiva del mundo en desarrollo, excepto en las regiones mas atrasadas, en el plano
mundial se siguen verificando importantes asimetrias: una alta y continua concentracion del
progreso técnico en los paises desarrollados, su sostenido predominio en el registro de propiedad
intelectual en las ramas y actividades mas dinamicas del comercio internacional y su influencia
hegemonica en la conformacion de las grandes empresas transnacionales.

De esta manera, las oportunidades econdémicas de los paises en desarrollo siguen estando
determinadas, en gran medida, por la posicion que ocupan en la jerarquia internacional. Existe
ciertamente una “propagacion de progreso técnico” desde el centro, a través de los canales ya
mencionados, pero ésta sigue siendo "relativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1951a) y sus frutos
se han distribuido desigualmente entre los paises en desarrollo. Dentro del "blanco movil" que
representa la frontera tecnoldgica mundial (Pérez, 2001), pocos paises, y escasos sectores y
empresas dentro de ellos, logran moverse con la rapidez necesaria para reducir su atraso
tecnologico. Muchos otros solo consiguen avanzar al ritmo de la frontera y no pocos quedan
rezagados (Katz, 2000)."

. Regimenes internacionales

La globalizacién ha dado origen no sélo a una creciente interdependencia, sino también a
marcadas desigualdades entre paises, debido a que los procesos economicos han operado sobre un
“campo de juego esencialmente desnivelado”.'"® Por ende, el proceso de globalizacion
contemporaneo necesita de nuevas instituciones que concilien un manejo mas eficiente de la

interdependencia global con la adopcion de principios claros de solidaridad internacional. So6lo asi

Véanse los ensayos ya clasicos de Lucas (1988) y Romer (1990), asi como la extension de este analisis al comercio internacional de
Grossman y Helpman (1991).

Conforme el saber cientifico se ha transformado en un factor decisivo de la produccion de riquezas, su distribucion se ha vuelto mas
desigual. Lo que distingue a los pobres (sean personas o paises) de los ricos no es s6lo que poseen menos bienes, sino que la gran
mayoria de ellos esta excluida de la creacion y de los beneficios del saber cientifico (UNESCO, 1999).

Para expresarlo en contraste con un término ampliamente utilizado en los debates internacionales recientes, cual es “level the playing
field” (nivelar el campo de juego).
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sera posible conseguir que la mundializacion “se convierta en una fuerza positiva para todos los
habitantes del mundo”, como reza la Declaracion del Milenio (Naciones Unidas, 2000).

Sin embargo, la estructuracion de una nueva institucionalidad enfrenta grandes obstaculos: la
ausencia de principios compartidos por los principales actores involucrados, la desigual influencia
de quienes intervienen en el proceso y la dificultad para crear coaliciones estables para enfrentar los
diferentes temas. A esto se agrega la principal paradoja que encierra el actual proceso de
globalizacion, cual es el contraste entre los problemas de alcance global y la falta de una verdadera
internacionalizacion de la politica (Ocampo y Martin, 2003). A continuacion se examina el estado
de la discusion multilateral sobre algunos temas que son importantes al momento de definir
estrategias de desarrollo productivo en economias abiertas.

El explosivo desarrollo financiero mundial ha creado oportunidades de financiamiento y de
cobertura de riesgos financieros, pero también ha puesto en evidencia los inmensos problemas que
provoca el contraste entre las fuerza dinamicas del mercado y la debilidad de los marcos
institucionales que lo regulan. La coexistencia de globalizacion financiera y politicas
macroecondmicas nacionales produce tensiones en los paises en desarrollo, que se suman a
los problemas propios de los sistemas financieros encarnados en los conceptos de volatilidad
y contagio.

El crecimiento sostenido del comercio internacional y el fortalecimiento de las reglas
multilaterales en el marco de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), asi como el
regionalismo abierto en los términos propuestos por la CEPAL, son elementos propicios para una
mejor integracion de los paises en desarrollo a la economia mundial. Pero estos procesos favorables
se enfrentan a la apertura incompleta de las economias desarrolladas y a la exigencia de que
los paises en desarrollo se adecuen a la normativa internacional en varias dimensiones asociadas
al comercio.

La globalizacion valoriza las ventajas comparativas ambientales, tales como la utilizacion
sostenible del capital natural de valor econdémico (agricola, forestal, pesquero y turistico), ecologico
(informacion genética contenida en la biodiversidad y el papel de los bosques como sumidero de
carbono y otros contaminantes) y de valor cientifico, historico y estético. Aunque se han registrado
importantes avances en materia de desarrollo sostenible sobre la base de principios adecuados, el
grado de ratificacion e instrumentacion de estos acuerdos es todavia incipiente.

Al tiempo que se promueve la libre movilidad de bienes, servicios y capitales, se restringen
los movimientos de las personas. Los acuerdos globales de migracion son inherentes a la
conformacion de una agenda internacional contemporanea. Dichos acuerdos deberian reemplazar
los criterios orientados al control de la migracion hacia los paises desarrollados por otros mas afines
a la dindmica de sus mercados laborales y a la proteccion de los derechos de las personas. No
obstante, los progresos siguen siendo controvertidos en este campo.

El examen de los cambios acaecidos en todos estos ambitos en el pasado inmediato es de
trascendental importancia para examinar las potencialidades, los riesgos y las restricciones que
enfrentan los paises de América Latina y el Caribe en el actual escenario de globalizacion. La
delimitacion de los margenes de maniobra derivados del actual ordenamiento internacional —que
en varios aspectos evidencia el cardcter incompleto de su agenda y, en otros, refleja las profundas
asimetrias que caracterizan al orden global— constituye un punto de partida ineludible para definir
e instrumentar estrategias de desarrollo productivo en economias abiertas.

1. Regimenes macroecondmicos y financieros

La incertidumbre que gener6 la crisis de Asia sudoriental en 1997 y la percepcion de que la
arquitectura financiera internacional no estaba totalmente equipada para hacerle frente abrieron un
espacio politico de debate que incluyd no soélo las dimensiones macroeconomicas de la crisis, sino
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también sus implicaciones para la promocion del desarrollo y la erradicacion de la pobreza
(CEPAL, 1999; Naciones Unidas, 2001). En tal sentido, la CEPAL (Ocampo y Martin, 2003)
destaco el valor de la estabilidad macroeconémica y financiera como bien publico global vy,
complementariamente, sefiald la necesidad de corregir las asimetrias que en este ambito
caracterizan a la economia mundial.

La estabilidad macroeconoémica y financiera internacional es un bien publico global que
genera externalidades positivas que benefician a todos los participantes en los mercados
internacionales y evita las externalidades negativas vinculadas al fenomeno de contagio, tanto en los
periodos de auge como en aquellos de panico financiero e impulsos recesivos en general. Esto
explica la importancia de ciertos procesos de alcance mundial en varios frentes.

En primer lugar, vale destacar que la ausencia de mecanismos que permitan tomar en
consideracion los efectos que tienen las politicas macroeconémicas de las principales economias
sobre el resto del mundo es una deficiencia basica del ordenamiento internacional actual. Asi, por
ejemplo, la CEPAL (Ocampo y Martin, 2003) y otros organismos advirtieron recientemente sobre
los efectos secundarios que pudieran tener la politicas expansivas de Estados Unidos, en particular,
debido a que sus déficit fiscal y externo se han situado en los niveles mas altos de los ultimos 25
afios. Las modalidades de financiamiento de estos déficit gemelos tienen enormes repercusiones
sobre el resto del mundo. Algunos de ellas ya se manifestaron durante el 2003 con fuertes
devaluaciones del dolar respecto del yen y del euro, en un contexto de fuerte volatilidad cambiaria.
De continuar estas tendencias, es probable que los flujos de capitales hacia Estados Unidos
disminuyan, obligando a subir las tasas de interés, con el consecuente efecto negativo sobre la
recuperacion de su propia economia y las del resto del mundo. Por la amplitud de los efectos, los
debates que tienen lugar en foros restringidos (G7 o G8) son insuficientes y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) deberia desempenar un papel central en los intentos de coordinacion
macroecondmica de las principales economias.

El segundo frente es la supervision macroeconémica de todas las economias con fines
preventivos y la elaboracion de codigos de buenas practicas de gestion macroeconomica. En este
campo se han registrado adelantos importantes en los ultimos afios tanto en lo relativo a la
prevencion de las crisis como respecto de la elaboracion de indicadores de vulnerabilidad o de
alerta temprana. En materia de prevencion de crisis los esfuerzos se han orientado a una adecuada
administracion de la deuda.'"” También se ha resaltado la necesidad de detectar vulnerabilidades
financieras y prestar asistencia técnica para fortalecer los esquemas de supervision y monitoreo. A
tal efecto, el FMI ha establecido programas para evaluar la estabilidad de los sistemas financieros,
en particular de los riesgos macroecon6émicos que se pueden originar en el sector financiero y de su
capacidad para absorber eventuales perturbaciones externas.”

Asimismo, se han registrado progresos en la definicion y adopcion por parte de los paises de
codigos de buenas practicas de gestion macroeconomica. Estos codigos se han desarrollado para
varias areas.”’ Cada vez mas paises preparan estos informes para la discusion de politica economica
con las instituciones financieras internacionales, los que ademads son utilizados por el sector privado
para la evaluacion de riesgos. Sin embargo, muchos paises en desarrollo encuentran algunos de los
estandares muy complejos y dificiles de instrumentar. Si bien no cuestionan su utilidad, exigen una
instrumentacion gradual y diferencial de los estandares y destacan la necesidad de contar con apoyo
internacional y asistencia técnica.

Con tal propdsito, se ha ampliado el analisis convencional para incluir la trayectoria de mediano plazo de la deuda, su relacién con
los programas fiscales y las necesidades de financiamiento y la exposicion soberana al riesgo cambiario sobre la base del perfil y
estructura de la deuda (Wilton Park Conference Team, 2003).

En este sentido, vale destacar que el FMI incorpord, en 1999, un programa de evaluacion del sector financiero en apoyo a los
esfuerzos de los gobiernos por fortalecer sus sectores financieros.

Las areas son: diseminacion de informacion, transparencia fiscal, transparencia de la politica monetaria y financiera, supervision
bancaria, regulacion de valores, supervision de seguros, sistemas de pagos, control del lavado de dinero y del financiamiento del
terrorismo, contabilidad, auditoria y derechos de quiebra y de acreedores.
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Por su parte, la gobernabilidad corporativa contintia siendo un motivo de preocupacion, sobre
todo en los paises desarrollados. En varios casos se han detectado abusos en el comercio y, como
minimo, practicas no éticas en la gestion administrativa de algunos fondos mutuos. Los progresos
alcanzados recientemente deberian reflejarse en una revision de los Principios para Gobernanza de
la Empresa de la OCDE. De igual forma se han elaborado propuestas para lidiar con los conflictos
de intereses que enfrentan los analistas financieros.

El tercer frente para garantizar la estabilidad macroeconoémica global es la formulacion de
estandares internacionales de regulacion y supervision prudencial de los mercados financieros, asi
como la provision de mejor informacion a los mercados. Al respecto, el Comité de Basilea de
Supervision Bancaria ha concluido su trabajo de elaborar un nuevo Acuerdo (Basilea II). Las
propuestas que alli figuran estan siendo criticadas por varias razones, pero se espera que se
perfeccionen en varios de estos aspectos, a fin de que el nuevo acuerdo opere hacia fines del 2006.%

Por ultimo, la elevada movilidad del capital requiere de la cooperacion internacional en
materia tributaria. En este campo practicamente no existen mecanismos institucionales de caracter
internacional, por lo que no so6lo habria que adoptar nuevos acuerdos, sino también crear un
organismo que se encargue de la cooperacion tributaria internacional (Tanzi, 2000). Algunas
alternativas intermedias serian adoptar acuerdos subregionales o hemisféricos y extender la
cooperacion ya existente sobre esta materia en el marco de la OCDE a paises que no son miembros
de dicha organizacion.

Aparte de los temas sistémicos asociados a la estabilidad macroeconomica y financiera
global, los esfuerzos de reforma a nivel internacional deben centrarse en la correccion gradual de las
asimetrias macroecondémicas y financieras del sistema econdémico mundial. Los objetivos
primordiales de esta tarea son reducir el acceso segmentado y volatil de los paises en desarrollo a
los recursos financieros internacionales y abrirles espacios para ampliar sus margenes para la
adopcion de politicas macroecondmicas contraciclicas. Entre los componentes basicos de esta
estrategia integral cabe destacar la provision de liquidez en casos de crisis, el disefio de esquemas
multilaterales para manejar los problemas de sobreendeudamiento, el fortalecimiento de la
cooperacion para el desarrollo y un nuevo consenso en torno al alcance de la condicionalidad.

Con el proposito de perfeccionar los mecanismos existentes para la provision de liquidez en
situaciones de crisis, el FMI deberia acentuar gradualmente su funcion de prestamista internacional
de ultima instancia. Con este fin, se lo deberia dotar de los recursos financieros necesarios y
supeditar el apoyo tnicamente al desempeio de las economias afectadas por problemas de liquidez.
Este papel del FMI tendria que complementarse con regulaciones bancarias en los paises
desarrollados que favorezcan, en situaciones justificadas, la continuidad del financiamiento de corto
plazo, asi como el empleo de lineas de crédito de contingencia. En todo caso se requiere de un
enfoque integral, pues de lo contrario se minimiza el efecto de estos mecanismos, con el resultado
de que algunos problemas de liquidez terminan convirtiéndose en problemas de solvencia.”

2 La CEPAL (Ocampo y Martin, 2003) ha identificado las siguientes fallas: la falta de participacion de los paises en desarrollo en su

formulacion; la tendencia a universalizar estandares, sin tener en cuenta las distintas tradiciones regulatorias y la capacidad de
absorcion de los distintos paises; el intento de condicionar la cooperacion financiera del FMI a la aplicacion de codigos y estandares,
sin que exista consenso internacional sobre la materia; la limitada atencion otorgada a algunos temas, en especial a la regulacion de
los inversionistas institucionales que operan en los paises en desarrollo, a la regulacion directa de las actividades con altos niveles de
apalancamiento y a las operaciones en mercados de derivados, y la escasa atencion prestada a la regulacion de las actividades de las
agencias calificadoras de riesgo, cuyas evaluaciones son prociclicas y han sido objeto de fuertes criticas. En la adopcion de nuevas
medidas de regulacion, habria que evitar que se acentle la discriminacion contra los flujos de capital orientados a los paises en
desarrollo que caracteriza al sistema actual (Reisen, 2001; Griffith-Jones y Spratt, 2001).

Tal ha sido el caso de las lineas de crédito de contingencia que introdujo el FMI en 1999 para brindar apoyo financiero ante
perturbaciones externas y que nunca se utilizo hasta su vencimiento a fines del 2003. El problema crucial fue que los usuarios
potenciales consideraron que su uso podia ser interpretado por el mercado como un indicador de debilidad financiera y producir, por
ende, un efecto contrario al esperado en la confianza en la economia. Sin embargo, el tema de fondo acerca de que el FMI tenga
esa capacidad de respuesta para las necesidades financieras de paises con solidos fundamentos de politica, pero que se
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La provision de liquidez deberia complementarse con un esquema que permita resolver los
problemas de sobreendeudamiento, elemento que ain no forma parte del ordenamiento
internacional** En los Gltimos afios se han logrado avances en algunos temas conexos. Asi, por
ejemplo, se ha debatido en torno a un Codigo de Conducta, en que se estipule el papel de los actores
claves en la resolucion de las crisis. Estos debates entre acreedores y emisores han sido alentados
por el G-20 y, en lo esencial, apuntan a fortalecer el intercambio de informacion entre el gobierno
deudor y sus acreedores, a cautelar un tratamiento similar para distintos acreedores y a evaluar la
viabilidad del alivio cuando el nimero de acreedores es elevado.

En el mercado especifico de bonos también se han realizado algunos progresos como, por
ejemplo, las emisiones en el mercado de Nueva York con clausulas de accion colectiva. Estas
clausulas, que ya existian en otros mercados (Londres y Tokio), mejoran la capacidad de los paises
para reestructurar su deuda de una manera ordenada, evitan que una minoria de acreedores bloquee
la reestructuracion y especifican los procedimientos del proceso.”> Sin embargo, su aplicacion al
conjunto de la deuda en bonos de un pais puede tomar mucho tiempo debido a la complejidad de su
perfil en materia de plazos y de diferentes emisiones y jurisdicciones.

En paralelo a estas iniciativas de los acreedores privados, el Club de Paris (acreedores
gubernamentales) también decidié reformar sus practicas. Asi, elabordé un nuevo enfoque para
abordar los problemas de solvencia en paises no incluidos en la iniciativa de los paises pobres
altamente endeudados. Este enfoque esencialmente consiste en dar respuestas ajustadas a las
especificidades y méritos de cada caso, en vez de la practica tradicional basada en criterios
uniformes para determinadas clases de gobiernos deudores. La reduccion de la deuda para paises
elegibles sera considerada una opcion, pero acordada solo en situaciones excepcionales que
justifiquen la medida a través de un procedimiento de tres etapas.*®

Sin embargo, el esfuerzo del FMI por desarrollar un enfoque estatutario para abordar los
problemas de solvencia de una manera integral no gand suficiente apoyo. La propuesta del
mecanismo de reestructuracion de la deuda soberana apuntaba a que un pais deudor en crisis y una
mayoria calificada de sus acreedores pudiera establecer un acuerdo de reestructuracion mediante un
proceso formal internacionalmente establecido mediante una modificacion de los articulos de
acuerdos del FMI. Ademas, este acuerdo de reestructuracion tendria validez para todos los
acreedores y cubriria la gama completa de los instrumentos de deuda. La propuesta encontrd fuerte
oposicion del sector financiero privado, por entender que reducia su capacidad de negociacion y
facilitaba el incumplimiento de los paises deudores. Sin avances importantes en este campo, es
dificil pensar que pueda establecerse una negociacion relativamente rapida para reestructurar la
deuda de los paises en situacion de insolvencia.?’

Un tercer campo de accion es el fortalecimiento de la banca multilateral y de la cooperacion
para el desarrollo. Es evidente que la banca multilateral de desarrollo es muy importante para
garantizar la provision de financiamiento a los paises sin acceso a los mercados privados,
especialmente los mas pobres, como también para otorgar financiamiento de largo plazo a los paises
de ingreso medio durante los periodos de sequia en esos mercados. Esta funcion contraciclica del

encuentran amenazados por situaciones especiales de los mercados de capitales, continfia siendo valido (véanse Ocampo, 2001a;
Wilton Park Conference Team, 2003 y DESA, 2004).

Véase una descripcion de sus principales componentes en CEPAL (2003a). En relacién con el papel de la banca de desarrollo en
estos esquemas, véanse también UNCTAD (1998 y 2001b), Krueger (2001) y Machinea (2004).

Bajo esta modalidad se han hecho nuevas emisiones de bonos soberanos en Belice, Brasil, Guatemala, Republica de Corea, México y
Sudafrica. La mayoria de estos bonos soberanos no fue castigada por contener clausulas de accion colectiva. Estas clausulas se
utilizaron también en la reestructuracion de la deuda de Uruguay por 5.400 millones de ddlares, que representd la mitad de la deuda
del pais (DESA, 2004).

Véase un analisis detallado de cada una de estas etapas y de las condiciones establecidas en DESA, 2004. El nuevo enfoque también
sefiala la necesidad de coordinacion entre los acreedores privados y el Club de Paris para asegurar un tratamiento similar de sus
respectivas acreencias.

La negociacion de la deuda de Argentina es una prueba para evaluar la capacidad del sistema actual en un caso que involucra un
monto importante de deuda en bonos, con multiples acreedores, monedas y plazos, y que estan sujetos a variadas legislaciones.
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financiamiento multilateral complementa la provision de liquidez que brinda el FMI. A ésta deben
agregarse otras funciones criticas de los bancos multilaterales: el estimulo de actividades
innovadoras, especialmente de desarrollo social, y de la participacion del sector privado en obras de
infraestructura; el apoyo a la ampliacion del sistema financiero de los paises en desarrollo y a las
medidas que adopten con tal objeto los bancos nacionales de fomento, y la prestacion de asistencia
técnica en general.

En la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo organizada por las
Naciones Unidas en Monterrey, México, en marzo de 2002, la comunidad internacional se
comprometio a fortalecer la cooperacion financiera internacional hacia los paises de menor
desarrollo relativo. En tal sentido, cabe destacar lo ocurrido posteriormente en torno a dos
mecanismos: la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) y la Iniciativa para la reduccion de la
deuda de los paises pobres muy endeudados (PPME). En relacion con la AOD, vale mencionar que,
después de Monterrey, los paises donantes aumentaron alrededor del 5% sus aportes en términos
reales, para alcanzar un monto anual cercano a los 57.000 millones de délares en el 2003.%* Sin
embargo, dicho aumento esta todavia muy lejos de los 100.000 millones de doélares anuales que
serian necesarios para dar cumplimiento a los Objetivos del Milenio de las Naciones Unidas
(DESA, 2004).”

La instrumentacion de la Iniciativa PPME también ha resultado compleja. A fines del 2003
un grupo de 27 paises alcanz6 su “punto de decision” y se beneficié del alivio de su deuda, con
reducciones cercanas a dos tercios de su valor presente neto. S6lo ocho paises del grupo, entre los
que se cuenta Bolivia, también alcanzaron el “punto de término” y abandonaron el programa. Estos
resultados indican que la Iniciativa opera con lentitud debido a la dificultad que tienen los paises
beneficiarios en sus estrategias para reducir la pobreza y alcanzar las metas fiscales. Ademas, no
existe certeza de que al alcanzar el “punto de término”, los paises hayan realmente logrado un nivel
de deuda sostenible, especialmente si se han visto perjudicados por los precios internacionales de
sus bienes exportables.*

El ultimo elemento inherente a esta vision integral es la concertacion de un nuevo acuerdo
internacional sobre el alcance de la condicionalidad, con el fin de incorporar en las practicas
internacionales el “sentido de pertenencia” (ownership) de las politicas macroeconomicas y de
desarrollo sobre una base firme. En este campo han habido avances, entre otros el andlisis y la
discusion del tema en el FMI durante el afio 2001. No obstante, en algunos casos el discurso de
apoyo al sentido de pertenencia oculta nuevas formas de condicionalidad, lo que subraya la
importancia de un acuerdo internacional explicito sobre la materia.’’

Cabe destacar que los diversos temas sobre la arquitectura financiera internacional
examinados precedentemente requieren atin de importantes procesos de discusion. En primer lugar,

#  Sobre todo por nuevos aportes de Canada, la Unién Europea, Noruega, Suiza y Estados Unidos, pero muy lejos del incremento

sostenido prometido hasta el 2006, que representaria un aumento del 31% de sus actuales niveles, o cerca de 16.000 millones de
dolares anuales en el 2006 (lo que corresponderia al 0,26% del PIB de los paises miembros de Comité de Asistencia para el
Desarrollo de la OCDE). El compromiso de Estados Unidos de aumentar 5.000 millones de délares (un aumento de 50%) su
principal contribucion hacia el 2006 requiere de la creacion de la cuenta para afrontar las cuestiones del Milenio, para uso de los
paises que muestren fuertes compromisos en temas de gobernabilidad, salud y educacion, dentro de un contexto de politicas
econdmicas a favor del desarrollo empresarial. Sobre este procedimiento se legislo durante el 2003 y se espera empiece a operar en el
afio fiscal 2004 (DESA, 2004).

Para cerrar esta brecha se ha propuesto reducir los gastos administrativos de la AOD mediante una mejor armonia en el desarrollo de
los procedimientos y una mayor coordinacion entre donantes. También se ha destacado la baja capacidad de absorcion de esta ayuda
por parte de los paises receptores. Sin embargo, ese ultimo aspecto deberia encararse como un problema que debe resolverse mas que
como un motivo para reducir los aportes de los principales donantes o una limitacion para ampliar su nimero.

En las discusiones en curso para mejorar el funcionamiento de la Iniciativa se destaca la necesidad de revisar los criterios de
sostenibilidad de la deuda, innovar en los mecanismos de su alivio y hacer mas expeditos los aportes comprometidos por los
donantes. Asimismo, se ha sugerido que el “punto de término” debe definirse con mayor flexibilidad, de modo de asegurar la
sostenibilidad de la deuda a mediano plazo y determinar el flujo de donaciones complementarias que fuesen necesarias.

Véanse algunas sugerencias recientes sobre el tema en Rodrik y Subramanian (2003).
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involucran decisiones sobre la gestion del FMI y de otras instituciones financieras multilaterales.*”
En segundo término, se han propuesto diversas instancias para impulsar los acuerdos del Consenso
de Monterrey, que en general apuntan a involucrar a diversos grupos de interés para promover
las mejores practicas y el intercambio de informacion en la instrumentacion del Consenso (DESA,
2004).

Por ultimo, vale mencionar las acciones complementarias propuestas en distintos ambitos
regionales a las iniciativas de alcance global. En tal sentido, destacan los mecanismos de
cooperacion establecidos entre los 10 paises miembros de la Asociacion de Naciones del Asia
Sudoriental (ASEAN) mas China, Japon y la Republica de Corea orientados a las consultas y
coordinacion macroeconémica, al monitoreo de vulnerabilidades financieras y al desarrollo de
esquemas de asistencia mutua entre bancos centrales. Estos arreglos regionales ponen de manifiesto
el interés de los paises en desarrollo de explorar una arquitectura financiera menos centralizada y
mas flexible.

2. Negociaciones comerciales multilaterales

Después de la conclusion de la Ronda Uruguay (1994), octava ronda de negociaciones
comerciales celebrada al amparo del GATT, el sistema multilateral ha operado bajo la tuicion de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). La cuarta Conferencia Ministerial de la OMC que
tuvo lugar en Doha en noviembre del 2001 dio paso a una nueva ronda de negociaciones, que
deberia concluir en enero del 2005. Las materias que se estan debatiendo abarcan importantes areas
de accion de los gobiernos e inciden en la calidad de la insercion internacional y las posibilidades
de crecimiento de todos los paises, especialmente de aquellos en desarrollo.

Estos ultimos desempefiaron un papel clave en la definicion del programa de trabajo que se
plasmo en Doha, en el cual consideraron prioritaria la reduccion de las asimetrias entre derechos y
obligaciones de los paises miembros (148 en la actualidad). Este posicionamiento se fundament6 en
la apreciacion de que, desde la Ronda Uruguay, el sistema multilateral de comercio se habia
orientado hacia el establecimiento de un marco normativo homogéneo, desconociendo las
asimetrias que caracterizan a los diferentes actores de la economia mundial (Ocampo y Martin,
2003). Ademas, y a pesar de los compromisos adquiridos en la Declaracion de Montevideo, la
apertura de los sectores de interés para las exportaciones de los paises en desarrollo no sélo avanzo
con lentitud sino que también ha ido acompafiada de medidas que socavan obligaciones asumidas
con anterioridad y de nuevas formas de proteccionismo selectivo.”

Por otra parte, ante el avance del proceso de globalizacion, las negociaciones internacionales
en materia de comercio se han ido extendiendo mucho mas alla de las disposiciones convencionales
sobre las transacciones de bienes que atraviesan las fronteras (restricciones arancelarias o
cuantitativas) para cubrir cada vez mas temas antes tratados exclusivamente en el marco de las
politicas nacionales. En consecuencia, las negociaciones tienen hoy que abordarse de manera
mucho mas integral y consistente que antes, abarcando acciones sobre una multiplicidad de asuntos.
Este enfoque sistémico exige que los paises en desarrollo generen capacidades institucionales para
definir e instrumentar politicas apropiadas y armonicas en diversos frentes y destinen, a tal efecto,
ingentes recursos publicos necesarios para otros fines.

Aunque se han tomado algunas iniciativas para aumentar la voz de los paises en desarrollo en dichos organismos, la cuestion
fundamental de discutir una nueva formula para asignar votos y cuotas de préstamos y contribuciones al FMI muestra todavia escaso
progreso. El Comité de Desarrollo del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial se ha comprometido a trabajar en estas
materias y elaborar una ruta para la reforma.

No caben mayores dudas de que los paises desarrollados han sido los grandes ganadores en cuanto a los resultados de la Ronda
Uruguay. Los paises en desarrollo enfrentaron una dura disyuntiva: aceptar la propuesta o quedar al margen de la OMC (véanse
Ocampo y Martin, 2003; UNCTAD, 2002 y Finger y Nogués, 2002).
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En efecto, la Ronda Doha abarca un conjunto muy amplio de temas.** En la Declaracion
Ministerial se confirmd, ademas, que el proceso negociador debia regirse, para la mayoria de los
temas, por el principio del "compromiso Unico" ya establecido en la Ronda Uruguay. En otras
palabras, los temas de escasa controversia dependen de los éxitos o fracasos de aquellos en los que
existen fuertes discrepancias entre las posiciones negociadoras de los paises miembros.

Los textos emanados de Doha han generado el denominado Programa de desarrollo. La
Declaracion Ministerial destaca esta orientacion a lo largo de todas sus decisiones, aborda las
preocupaciones sobre la instrumentacion y reafirma que el trato especial y diferenciado es parte
integrante de los acuerdos de la OMC; ademas, incluye compromisos en materia de cooperacion y
capacitacion en los paises en desarrollo, y en especial en los paises menos adelantados (PMA).
Asimismo, los ministros expresaron su decision de conformar tres grupos de trabajo sobre temas de
interés de los paises en desarrollo: i) pequefias economias, ii) comercio, deuda y finanzas y
iii) comercio y transferencia tecnologica. Cabe destacar que los temas que congregan a cada uno de
estos grupos de trabajo no constituyen temas de negociacion, a pesar de que deberian serlo debido
a su enorme importancia para los paises en desarrollo y, sobre todo, para América Latina
y el Caribe.”

El analisis del espacio de que disponen los paises para la adopcion de politicas de desarrollo,
especialmente para diversificar su oferta de exportaciones, ocupa un lugar destacado en la agenda
del Programa.*® Vale recordar que en esta materia la Ronda Uruguay redujo en forma significativa
las posibilidades de fomentar las exportaciones a través de las politicas nacionales de los paises de
ingresos medios y de fortalecer sus vinculos con el desarrollo productivo nacional. Entre otros
aspectos, se adoptaron disciplinas aplicables a los subsidios a las exportaciones y se limito la
adopcion de medidas comerciales relacionadas con la inversion (requerimientos de contenido local,
de relaciones entre exportaciones e importaciones, de balance de divisas y de restricciones a las
exportaciones), que redujeron la discrecionalidad para fomentar activamente las "industrias
incipientes de exportacion" y la diversificacion exportadora. Asimismo, y al igual que en otros
campos, en los acuerdos se autorizan las subvenciones mas empleadas en los paises desarrollados
(tecnoldgicas, al desarrollo subnacional, al medio ambiente), en tanto que se restringieron las
utilizadas con mas frecuencia en los paises en desarrollo (zonas francas, subsidios directos a las
actividades exportadoras y convenios de desempefio).*’

En general, los trabajos emanados de la Ronda Doha han tenido una evolucion muy distante
de lo que fueron sus propdsitos iniciales, registrandose pocos avances durante 2002 y 2003. En
términos globales, las asimetrias en el desarrollo de las negociaciones se expresan en dos planos
diferentes. Por una parte, en el avance limitado en temas de interés de los paises en desarrollo, como
la agricultura y las reglas sobre antidumping y subsidios, lo que contrasta con el avance mas rapido
en la discusioén sobre inversion, servicios o la profundizacion de la liberalizacion en productos

El mandato para las negociaciones abarca un total de 21 temas y la agenda negociadora los agrupa en ocho conjuntos, seis de los
cuales son parte del compromiso unico: i) cuestiones y preocupaciones relativas a la instrumentacion; ii) agricultura; iii) servicios;
iv) acceso a los mercados para los productos no agricolas; v) aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el
comercio; vi) normas de la OMC (incluye las disciplinas sobre antidumping, subvenciones y derechos compensatorios y los acuerdos
regionales); vii) entendimiento sobre solucién de controversias, y viii) comercio y medio ambiente. Algunos aspectos del tema v) y
el tema vii) tenian un plazo menor para la conclusion de las negociaciones (en el curso del 2003) y, por lo tanto, estaban fuera del
compromiso tnico. Véase CEPAL, 2003a.

Complementariamente, a través de una decision especial los gobiernos se comprometieron a abordar las cuestiones y preocupaciones
relativas a la instrumentacion (implementation issues) de la Ronda Uruguay, que inciden sobre mas de 10 acuerdos de esa Ronda e
incluyen disposiciones especiales sobre trato especial y diferenciado.

En este sentido debe entenderse el articulo 10.2 de la Declaracion sobre cuestiones y preocupaciones relativas a la instrumentacion.
Estrictamente, la principal restriccion de los acuerdos de la Ronda Uruguay es la relativa a subsidios especificos destinados a ramas
de produccion o agentes econdmicos determinados.

Algunos analistas opinan que las obligaciones para los paises en desarrollo emanadas de la Ronda Uruguay en estas materias
deberian modificarse y atenuarse. Véase al respecto Finger y Nogués, 2002.
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industriales.”® Por otra, en el casi nulo avance de las tareas especificas que se han definido dentro de
la "dimension del desarrollo". En los temas nuevos, en su mayoria de interés de los paises en
desarrollo, también existen diversas interpretaciones sobre el alcance que debiera darse al trabajo y
el lugar adecuado para el debate.

La gran heterogeneidad de intereses entre los paises desarrollados y en desarrollo ha
favorecido la formacion de coaliciones en torno a temas especificos de negociacion, con
participacion de ambos grupos de paises. Esa configuraciéon se encuentra, por ejemplo, en el
Grupo de Cairns, del cual forman parte Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canada, Colombia,
Chile, Costa Rica, Guatemala, Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, Paraguay, Sudafrica,
Tailandia y Uruguay, y que estd interesado, con el apoyo parcial de los Estados Unidos, en
agilizar la liberalizacion de los mercados agricolas. Otros grupos se forman para limitar el uso de
los subsidios a la pesca por sus efectos sobre el medio ambiente (Amigos de la pesca), para
avanzar la negociacion sobre facilitacion del comercio (Grupo Colorado), para aclarar y definir
mejor los mecanismos de instrumentacion de la normativa antidumping (Amigos de la
negociacion sobre antidumping) o para oponerse a los Temas Singapur (Grupo Africa-Caribe-
Pacifico, Unidn Africana y PMA).

En la Reunion de Cancun (quinta Conferencia Ministerial de la OMC, 2003) estaba previsto
realizar un balance de los progresos alcanzados en la Ronda Doha, por tratarse del punto medio de
su periodo de negociacion. Ademas de este balance se debia decidir si los denominados temas
Singapur se incluirian en la agenda de negociaciones de la Organizacién, y bajo qué modalidades.*
En Cancun, las dificultades mayores se presentaron en los temas de la agricultura, del acceso a los
mercados de bienes no agricolas y de los cuatro temas Singapur. A ellos se agregaron varios
otros vinculados con la agenda del desarrollo, incluido el trato especial y diferenciado para
los paises en desarrollo y los problemas de instrumentacion, sobre los que no se lograron
consensos significativos.

El tema de la agricultura, que se ha mantenido al margen de las negociaciones desde la
creacion del GATT, fue quizas el mayor fracaso. Aunque se adelantaron algunas propuestas, los
paises desarrollados persistieron en su negativa a eliminar los subsidios y otras modalidades de
apoyo a las actividades de sus productores que distorsionan el comercio mundial. Este inmovilismo
es considerado por los paises en desarrollo un obstaculo insalvable, pues el comercio agricola esta
mas protegido que antes de la Ronda Uruguay, debido a sus mayores aranceles respecto de los
bienes industriales, a la opacidad de varios mecanismos arancelarios y no arancelarios y a la mayor
laxitud del mecanismo de salvaguardias previsto en el sector.

En materia de acceso a mercado de los bienes no agricolas se propuso una formula no lineal
para la reduccidon de aranceles, que preveia mayores reducciones de aquellos situados por encima
del promedio y una menor de los que estan por debajo. Los paises en desarrollo rechazaron esta
formula por su complejidad y porque vulneraba el principio de reciprocidad no plena de la
Declaracion de Doha, afectando a sus industrias nacientes de exportacion. En los temas Singapur se
lograron pequefios acercamientos en lo relativo a la mayor transparencia de las compras
gubernamentales y a la facilitacion del comercio, principalmente en relacion con las aduanas.

De tal manera, los resultados de Canctin fueron considerados un fracaso y la Conferencia
instruy6 al Consejo General de la OMC a organizar trabajos sobre algunos temas a fin de destrabar
el proceso, al tiempo que empezo6 a considerarse una extension del plazo original de la Ronda.”* A

El apoyo de Estados Unidos a los principales proponentes de las negociaciones sobre inversiones —Union Europea y Japon— podria
explicar el avance en este tema.

Los denominados temas Singapur, cuya discusion se inicié en la Conferencia Ministerial inaugural de la OMC, incluyen la relacién
entre comercio e inversiones, la interaccion entre comercio y politica de competencia, la transparencia de la contratacion publica y
las formas de facilitacion del comercio.

La reunion de altos responsables convocada por el Consejo General los dias 15 y 16 de diciembre del 2003 tampoco logré esclarecer
mecanismos para destrabar las negociaciones.
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la evidente dificultad para alcanzar acuerdos multilaterales de significacion, se suman otros hechos
inquietantes. Por un lado, el vencimiento de los plazos acordados para algunos regimenes
transitorios amenaza con dejar en una zona gris y por tiempo indeterminado temas importantes. Tal
es el caso, por ejemplo, de los subsidios no recurribles cuyo plazo vencié en 1999 y de la
denominada “clausula de paz” del Acuerdo sobre la Agricultura que expir6 a fines del 2003.*

Por otra parte, se verifica una proliferacion de tratados regionales y bilaterales que a veces
involucran a paises desarrollados y en desarrollo. A comienzos del 2004 estaban en operacion 215
de estos tratados en el mundo y se espera que su numero se eleve a cerca de 300 en el 2007.
Alrededor del 40% del comercio mundial tiene hoy lugar en el ambito de estos tratados y la
expectativa es que, en el 2005, dicho porcentaje supere el 50% (DESA, 2004). Este fenémeno es
particularmente relevante para América Latina y el Caribe, que se distingue de las demas regiones
del mundo en desarrollo por la profusion de las negociaciones comerciales en que estd involucrado
cada pais. En efecto, los paises asiaticos mostraron histéricamente una clara preferencia por el foro
multilateral, en relacion con negociaciones bilaterales o regionales, y por reglas informales y
relaciones contractuales entre empresas, por sobre acuerdos intergubernamentales, mientras que los
africanos han procurado preservar sus accesos preferenciales tradicionales, sin otorgar reciprocidad.
En América Latina y el Caribe, los paises han preferido, por distintas razones, concesiones
reciprocas, con reglas vinculantes y mecanismos juridicos de solucion de diferencias, que
crecientemente y, entre otras materias, protegen los intereses de los inversionistas privados contra
acciones de los Estados. En términos generales, estos acuerdos, a la vez que garantizan el acceso a
los importantes mercados de los paises desarrollados, reducen ain mas los espacios de maniobra de
los gobiernos de la region para el disefio e instrumentacion de sus politicas de desarrollo productivo.

En consecuencia, el actual escenario de las negociaciones internacionales impone a los paises
en desarrollo dificiles disyuntivas. Por un lado, seguir negociando es generalmente preferible a
suscribir un acuerdo desfavorable. De hecho, algunos analistas consideran que la firmeza que
evidenciaron varios paises en desarrollo (G20+) en Cancun es un progreso, aunque haya sido a
costa de bloquear el proceso negociador. Por otro lado, la falta de progreso en las negociaciones
multilaterales favorece la estrategia de los paises desarrollados, especialmente Estados Unidos y la
Unién Europea, que contintian avanzando en la suscripcion de tratados de libre comercio con paises
o regiones del mundo en desarrollo que incluyen muchos temas sobre los cuales no hay consenso
multilateral. Para varios paises en desarrollo incrementar y estabilizar el acceso a los mercados de
los paises desarrollados a través de la suscripcion de un tratado de libre comercio constituye casi un
fin en si mismo y, por lo tanto, coadyuva en el mismo sentido.

Un ejemplo palpable de esta disyuntiva para los paises en desarrollo es el estado actual de las
negociaciones del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). En noviembre del 2003 los
ministros de comercio de los paises del ALCA adoptaron una declaracién de compromiso en la cual
reafirmaron su intencion de llevar a buen término las negociaciones en el plazo previsto (enero del
2005) para crear un area de libre comercio hemisférica.

Asimismo, acordaron que los equipos negociadores deberian apuntar al logro de un acuerdo
balanceado que recoja las diferencias en tamafio y niveles de desarrollo de las economias del
hemisferio y que, ademas de un acuerdo basico comun, los paises podrian asumir niveles de
compromiso diferentes, en vez de adherir a un compromiso tnico (acuerdos de geometria variable).
Sin embargo, las negociaciones en curso indican una escasa relevancia del acuerdo basico comn,
razén por la cual el ALCA se pareceria cada vez mas a una suma de acuerdos bilaterales con
Estados Unidos, en una suerte de modelo radial, pero que no incluye a todos los paises. Un acuerdo

' La clausula de paz del Acuerdo sobre la Agricultura daba un plazo de nueve afios, a partir de 1995, para que algunos subsidios no

fueran recurridos en el marco del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC, es decir invalidaba por un
tiempo la posibilidad de aplicar medidas compensatorias contra los mismos. Se ha sugerido que los paises en desarrollo exportadores
de bienes agricolas deberian comenzar a plantear sus casos ante el érgano de solucion de controversias de la OMC debido al
vencimiento de la clausula de paz (Nogués, 2004a).

51



DESARROLLO PRODUCTIVO EN ECONOMIAS ABIERTAS CEPAL

de estas caracteristicas generaria importantes desvios de comercio, debilitando asi las transacciones
intrarregionales y el proyecto politico de la integracion regional.

3. Sostenibilidad ambiental

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Cumbre de
la Tierra, Rio de Janeiro, Brasil, 1992) fue un hito histérico en el proceso de definicion de una
agenda global de desarrollo sostenible que concité un consenso politico del mas alto nivel. A partir
de esta Conferencia se inici6 la transicion hacia un nuevo régimen internacional sobre desarrollo
sostenible, representado por otra generaciéon de convenios y un programa de accion global.* En la
Conferencia también se adoptaron principios novedosos destinados a dotar a la cooperacion
internacional de una base mas equitativa. Es importante destacar que los principios contenidos en la
Declaracion de Rio suponen el reconocimiento explicito de que no es posible ni deseable una
“nivelacion del campo de juego” en la esfera ambiental, lo que contrasta con los principios
prevalecientes en los ambitos econdomicos del reordenamiento internacional. Tal es el caso del
Principio 7 relativo a las responsabilidades comunes pero diferenciadas, que ofrece el fundamento
politico para que los paises desarrollados asuman mayores compromisos ambientales que los paises
en desarrollo en el marco de los acuerdos multilaterales.

El encuentro marc6 un punto de inflexidon en la negociacion de acuerdos multilaterales, con
una vision amplia de desarrollo en que se reconoce la importancia de conciliar la produccion
econdémica y el comercio internacional con un uso sostenible de los recursos naturales y la
proteccion del medio ambiente. En muchos de estos acuerdos y sus protocolos se incorporaron
mecanismos financieros innovadores e instrumentos tendientes a facilitar el acceso de los paises en
desarrollo a las nuevas tecnologias.

Otros avances posteriores a Rio fueron los acuerdos multilaterales con énfasis en algunas
amenazas ambientales que adquirieron mayor relevancia debido al progreso del conocimiento
cientifico. El aporte esencial de estos acuerdos consistio en poner de manifiesto los vinculos entre el
medio ambiente, la salud y las politicas productivas, comerciales y sociales.” La mayor percepcion
mundial de la interdependencia entre paises respecto de los problemas ambientales globales
propicié que los instrumentos juridicamente vinculantes de Rio se adoptaran y ratificaran mas
rapido que en décadas anteriores y que practicamente todos los paises se hicieran parte de ellos.

A pesar de que la comunidad internacional asumié con entusiasmo el compromiso de aplicar
dichos instrumentos, el impetu inicial disminuyé a medida que fueron transcurriendo los afios
noventa. Después de mas de una década de la celebracion de la Conferencia de Rio, es indudable
que existe un retraso considerable en su instrumentacion. Resta mucho por avanzar en la aplicacion
de politicas coherentes en los ambitos de las finanzas, el comercio, las inversiones, la tecnologia y
el desarrollo sostenible. Ademas no se han destinado los recursos financieros necesarios para llevar
razonablemente a la practica la gama de acuerdos concertados posteriormente y tampoco han
mejorado los mecanismos de transferencia de tecnologia contemplados en los acuerdos.

En la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, Sudafrica, 2002) se
reafirmaron los compromisos politicos emanados de la Declaracion de Rio, particularmente los
principios 7 y 15 relativos a las responsabilidades comunes pero diferenciadas y al criterio de
precaucion, respectivamente. Ademas, las 34 metas acordadas en el plan de instrumentacion de las
decisiones de esta Cumbre complementaron los compromisos previamente establecidos en el

2 En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo se aprobo el Programa 21, la Declaracion de Rio

sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Declaracion autorizada, sin fuerza juridica obligatoria, de principios para un consenso
mundial respecto de la ordenacion, la conservacion y el desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo, el Convenio sobre la
Diversidad Biologica y la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico.

Esto es particularmente evidente en los protocolos de Kyoto y de Cartagena, y en los Convenios de Rotterdam y Estocolmo,
respectivamente.
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Programa 21 y en los objetivos del desarrollo que figuran en la Declaracion del Milenio. Asimismo,
se reconocid por primera vez la importancia de las iniciativas regionales especificas y, por otro
lado, de la cooperacion entre los actores publicos, privados y de la sociedad civil mediante el
mecanismo de las asociaciones voluntarias. Desde una perspectiva de desarrollo econémico, dichos
principios se han traducido en nuevos imperativos para los paises de la region, tanto en términos
institucionales como politicos. Por un lado, porque se abre la oportunidad de dar valor a aquella
competitividad productiva que se construya a partir de la excelencia ambiental y la valoracion de la
diversidad natural y, por otro, porque impone una condicionalidad a los sistemas de produccion de
bienes y servicios y al comercio internacional.

La agenda global que se deriva de los debates en curso en el contexto internacional
comprende varios temas relevantes (Ocampo y Martin, 2003; Naciones Unidas, 2002a;
CEPAL/PNUMA, 2001). En primer lugar, destaca la necesidad de modificar algunos patrones
insostenibles de consumo y produccion, tanto en los paises desarrollados como en desarrollo. En
esta area, la eficiencia energética es, indudablemente, uno de los aspectos mas importantes de la
agenda. Para abordarla debe constituirse progresivamente una alianza mundial para el empleo de
fuentes de energia renovables y tecnologias convencionales limpias y eficientes. El Protocolo de
Kyoto es el instrumento multilateral por excelencia para impulsar esta estrategia. Los posteriores
acuerdos de Bonn y de Marrakesh, que lo desarrollan, permiten contemplar con prudente optimismo
la instrumentacion del mecanismo de desarrollo limpio que, con notorias excepciones (entre otras,
la de Estados Unidos), ha recibido el apoyo de la comunidad internacional y mas recientemente de
la Union Europea, que ha acordado establecer un mecanismo regional denominado “Eurokyoto”.
Este mecanismo representa la primera materializacion de un mercado de servicios ambientales
globales, que deberia extenderse en éste y otros campos en el futuro.

Los acuerdos sobre recursos energéticos forman parte de un conjunto mas amplio de
actividades orientadas a promover la ecoeficiencia y el uso de tecnologias limpias a nivel mundial,
sobre la base del compromiso de las empresas transnacionales de contribuir al logro de este
propoésito, la extension de algunos estandares internacionales voluntarios (ISO 14000), Ia
transferencia de tecnologia a los paises en desarrollo y la prestacion de asistencia técnica y
financiera a las pequefias y medianas empresas. La iniciativa internacional voluntaria tal vez mas
importante de los Ultimos afios ha sido el Pacto Mundial (Global Compact), firmado entre el
empresariado mundial y las Naciones Unidas en el Foro Economico Mundial de Davos, Suiza, en
febrero de 1999. En €l se plantean nueve principios basicos, a través de los cuales ambas partes se
comprometen a emprender un trabajo conjunto. Estos principios abarcan aspectos de derechos
humanos, empleo y medio ambiente; los ultimos tres buscan conciliar la proteccion ambiental y el
crecimiento econdmico, al recomendar que las empresas deben apoyar la aplicaciéon de un criterio
de precaucion respecto de los problemas ambientales (principio 7), adoptar iniciativas para
promover una mayor responsabilidad ambiental (principio 8) y alentar el desarrollo y la difusion de
tecnologias inocuas para el medio ambiente (principio 9).

En este sentido, es necesario que las empresas asuman mayores responsabilidades y que se
pongan en practica programas de desarrollo tecnologico para aumentar la productividad y
competitividad de las industrias de los paises en desarrollo. Ademas, se debe promover el disefio de
productos ecologicos, las normas de etiquetado y otras practicas de informacién transparente,
verificable y no discriminatoria orientadas a los consumidores, velando por que no se utilicen como
barreras comerciales encubiertas.

En segundo término, cabe destacar la gestion sostenible de los ecosistemas y la diversidad
biologica. En este caso, se trata de establecer una alianza que permita afianzar un compromiso
mundial para la conservacion in situ de la biodiversidad, preservar los ecosistemas pertinentes y
evitar su degradacion. Esta alianza global deberia expresarse en un marco que reuna los principios
de administracion mundial para proteger el medio ambiente terrestre y marino, con metas
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cuantitativas y medios para alcanzarlas, y que haga suyos los principales objetivos del Convenio
sobre la Diversidad Biologica, la Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacion en los paises afectados por sequia grave o desertificacion, en particular en Africa, y
el Programa Mundial para la Proteccion del Medio Marino. Para lograr una instrumentacion
efectiva de estas iniciativas, deberia crearse un fondo de compensacion global que permita financiar
las actividades de conservacion y restauracion de los ecosistemas y en el que se reconozcan los
servicios ambientales que prestan los ecosistemas naturales. Esto también exige lograr sinergias
entre las convenciones y los instrumentos globales y regionales para la proteccion y el uso
sostenible de la biodiversidad y de los ecosistemas, incluidos los bosques, a través de la Asociacion
que materializa la colaboracion en esa materia.**

En tercer lugar, es importante propiciar la entrada en vigor del Protocolo de Cartagena sobre
la seguridad de la biotecnologia, promoviendo su ratificacion por parte de los paises. Asimismo, es
necesario aplicar los mecanismos aprobados para realizar los andlisis del riesgo que podrian
representar para la biodiversidad los organismos genéticamente modificados. En los tltimos afios, la
biotecnologia se ha transformado en una importante industria que desempefia una funcion
estratégica para el aumento de la competitividad. Sin embargo, las innovaciones han estado a cargo
del sector privado del mundo desarrollado y estan protegidas por derechos de propiedad intelectual.
En consecuencia, el acceso de la inmensa mayoria de los paises en desarrollo a estas innovaciones
esta restringido y existe, ademas, creciente inquietud por los riesgos que pudieran generar.

El Protocolo brinda un marco internacional de reglamentacion en estas materias que concilia
las demandas de proteccion del comercio y del medio ambiente. Ademas, constituye el primer
tratado multilateral en que se institucionaliza el principio de precaucion y se establece el
procedimiento de consentimiento fundamentado previo, para garantizar que los paises cuenten con
la informacion necesaria al adoptar decisiones respecto de la importacion de productos basados en
la biotecnologia moderna. Ademas, estd pendiente la creacion de mecanismos equitativos para la
transferencia de tecnologia que permitan a los paises en desarrollo, particularmente a los
megadiversos, participar activamente en este mercado emergente.

El desarrollo de los mecanismos multilaterales resefiados requiere contar con un volumen
adecuado de recursos financieros y consolidar enfoques operativos que hagan posible la
movilizacion de recursos globales para enfrentar problemas también globales, conforme al principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas. En tal sentido, convendria explorar las
posibilidades de imponer exacciones a actividades de alcance internacional que pudieran provocar
un deterioro del medio ambiente mundial y destinar los recursos recaudados por este concepto a la
constitucion de fondos especificos que permitan dar una solucion, con enfoque multilateral, a esos
problemas. La ampliacion a nuevos campos de instrumentos similares al de desarrollo limpio es una
alternativa para lograr este propodsito, mediante la creacion de mercados auténticamente globales de
servicios ambientales. El criterio rector debe ser el que sirve de base al principio 16 de la
Declaracion de Rio, segun el cual quien contamina debe, en principio, cargar con los costos de la
contaminacion, pero a la vez deberia otorgarse la flexibilidad necesaria para que la mitigacion
pueda tener lugar en otro espacio geografico.

La educacion, la investigacion, el desarrollo, la transferencia y la adaptacion tecnoldgicas y el
acceso a la informacion haran un aporte cada vez mas importante a la sostenibilidad. Esto se deriva
del Principio 10 de la Declaracion de Rio, que consagra el “derecho a saber”, para que la sociedad
cuente con informacion precisa y oportuna sobre los riesgos ambientales a los que estan expuestos
en su vida cotidiana. Este derecho es un concepto juridico que estd cobrando creciente importancia
en el disefio de los instrumentos de gestion ambiental de ultima generacion, basados en incentivos
vinculados a la difusion publica de la informacion sobre el desempefio ambiental de los agentes

4 Véase Naciones Unidas, 2002a.
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economicos. Todo ello genera mayor transparencia, lo que limita las asimetrias de informacion y
promueve una competencia “mas perfecta” de los mercados.

Ante la evidencia de una mayor fragilidad ecoldgica producida por la acumulacion de dafios
ambientales a diferentes escalas, el principio precautorio ha adquirido un nuevo y mayor sentido.
Llegara un momento en que los esfuerzos de proteccion seran insuficientes, en tanto que la
necesidad de adaptacion y mitigacion y, sobre todo, de desarrollo cientifico y tecnologico para
hacer frente a los nuevos desafios ira en aumento. En esta esfera, adquieren especial relevancia los
mecanismos de proteccion de la propiedad intelectual, tanto del conocimiento formal como del
informal, que forma parte del saber tradicional.

Estas consideraciones apuntan a la necesidad de lograr mayor coherencia y compatibilidad
entre el sistema mundial de comercio, incluida la proteccion de la propiedad intelectual, y el
desarrollo sostenible. La Declaracién de la cuarta Conferencia Ministerial de la Organizacion
Mundial del Comercio (Doha, Qatar; 2001) representa un avance importante en este campo, por
reconocer explicitamente la necesidad de analizar las interrelaciones entre las normas de la OMC y
los acuerdos ambientales multilaterales. En la Declaracion se especifica claramente que los paises
pueden adoptar disposiciones destinadas a proteger la salud humana y animal, el reino vegetal y el
medio ambiente, siempre y cuando las medidas aplicadas no configuren mecanismos de
discriminaciéon comercial o proteccionismo disfrazado. Asimismo, se identifican como temas
prioritarios para el Comité de Comercio y Medio Ambiente el analisis de los efectos de las medidas
ambientales en el acceso a mercados, particularmente en el caso de los paises en desarrollo, y las
disposiciones relevantes del acuerdo sobre proteccion de la propiedad intelectual y el etiquetado con
propositos ambientales.

La globalizacion también plantea imperativos adicionales y distintos de gestion ambiental
mundial y, por ende, de cooperacion internacional. Por una parte, insta a los gobiernos a actuar de
manera proactiva en el ambito internacional, a fin de proteger los bienes y servicios ambientales
globales sobre la base de esquemas multilaterales innovadores. Por otra, propicia un papel
protagonico del sector privado, sobre todo en algunos de los acuerdos ambientales multilaterales y
de sus protocolos. En este contexto, el tema de la gobernabilidad para el desarrollo sostenible es
materia de enorme interés internacional. En particular, es urgente reforzar la capacidad del sistema
de las Naciones Unidas para responder a los retos del desarrollo sostenible, a partir de acuerdos de
coordinacion y de mecanismos de programacion conjunta que superen los enfoques fragmentados y
establezcan vinculos estrechos con las organizaciones regionales y subregionales, asi como con las
organizaciones multilaterales de financiamiento.

4. Migracion internacional

En los ultimos decenios la migracion internacional cobrdé nuevo impulso, como lo prueba el
aumento del nimero de migrantes y la cifra de paises emisores, de transito y receptores de mano de
obra. Al mismo tiempo, se transformé en uno de los asuntos mas delicados en el escenario
internacional, debido a la creciente inquietud que reflejan las alusiones a sus consecuencias en los
paises desarrollados. Ahora bien, el porcentaje que representan los migrantes sobre la poblacion
mundial es muy pequefio, pues desde 1965 hasta el 2003 creci6 hasta alcanzar un 3%. No obstante,
lo singular es que la cifra de migrantes tiende a concentrarse en las regiones desarrolladas y, dentro
de ellas, en un reducido numero de paises, lo que se traduce en un porcentaje de migrantes sobre la
poblacion respectiva que supera varias veces al promedio mundial (Naciones Unidas, 2002b).

La necesidad de contratar trabajadores extranjeros es indiscutible en el mundo desarrollado, a
pesar de las restricciones que se aplican a la movilidad de la mano de obra. En rigor, dichas
restricciones no son nuevas, pero se han exacerbado en los paises de la Union Europea y Estados
Unidos, conduciendo a una disminucién de la migracion legal y a un considerable aumento del
nimero de inmigrantes en situacion irregular. El resultado neto es que el stock de inmigrantes
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sigui6d creciendo en los primeros afios de la actual década, aunque a ritmos dispares segun las
regiones y los periodos. En algunos paises pertenecientes a la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdomicos (OCDE), los flujos legales anuales tendieron a reducirse, si bien se
mantuvieron por sobre las 100.000 personas por ano en las principales economias (Ocampo y
Martin, 2003).

La incorporacion de la migracion en la agenda internacional es un elemento importante de un
sistema internacional destinado a superar las asimetrias del orden global. No existe justificacion
tedrica alguna para liberalizar los mercados de bienes, servicios y capitales, mientras se siguen
aplicando estrictas restricciones a la movilidad internacional de la mano de obra. Mas aun, la
liberalizacion asimétrica de los mercados tiene efectos regresivos en el nivel mundial, ya que
beneficia a los factores de produccion mas moviles (capital y mano de obra mas calificada) y
perjudica a los que se caracterizan por una movilidad restringida (mano de obra menos calificada).
Esta restriccion anula, ademas, uno de los mecanismos que, segun varios andlisis historicos,
desempefid6 un papel fundamental en la convergencia de ingresos entre los paises actualmente
desarrollados. Por otra parte, el imponer mayores restricciones a la movilidad de la mano de obra
menos calificada drena selectivamente el capital humano de los paises en desarrollo y tiende a
acentuar las desigualdades de ingreso en funcion de la calificacion.

Como ha venido sefnalando la CEPAL (2002a) con insistencia en los ultimos afios, el
establecimiento de acuerdos globales sobre migracion sigue siendo el factor crucial para la
conformacion de una agenda migratoria contemporanea democratica, compartida y sostenible. Estos
acuerdos deben reemplazar los criterios orientados al control de la migracion por otros mas afines a
la dindmica de los mercados laborales y a la proteccion de los derechos de las personas. Por lo
tanto, el principal objetivo debe ser la adopcion de un acuerdo global sobre politicas migratorias,
que tenga en cuenta la diversidad y se construya a partir de las experiencias regionales
correspondientes. El didlogo entre paises y la inclusion de diversos actores, que han venido
promoviendo las Naciones Unidas para la gobernabilidad de la migracién internacional, encuentran
eco en la existencia de mecanismos regionales y hemisféricos, que reflejan la voluntad politica de
alcanzar consensos y la responsabilidad compartida entre los paises.*

América Latina y el Caribe se ha destacado por algunas iniciativas recientes con tal
propésito. La primera y mas importante ha sido la Conferencia Regional sobre Migracion,
constituida por los paises de América del Norte y Central (Grupo de Puebla, establecido en esa
ciudad de México en 1996). El Grupo de Puebla reune a paises de fuerte emigracion, de
inmigracion y de transito, que muestran ademas enormes asimetrias en sus niveles de desarrollo
social y economico. Su particularidad es la inclusion de numerosos temas que buscan gobernarse y
la aplicacion de principios multilaterales en la gestion de la movilidad y de la diplomacia migratoria
en el tratamiento de problemas que historicamente suscitaron desencuentros entre los paises.
Paulatinamente, ha venido propiciando la participacion de la sociedad civil en el despliegue de su
Plan de Accion y, por ello, se esgrime como modelo regional de didlogo y cooperacion.

Mas recientemente se constituyd la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones. Esta
iniciativa aspira a convertirse en un foro similar al de Puebla y, desde 1999, los paises vienen
abordando en forma conjunta la biisqueda de mejores practicas migratorias, en el entendido de que
el movimiento de personas a través de las fronteras configura un capitulo importante del desarrollo
social y econdémico. En estos foros institucionalizados tiene lugar el intercambio continuo de
experiencias con el fin de encarar problemas comunes, establecer puntos minimos de consenso (por
ejemplo, en el ambito de legislacion comparada) y desarrollar una agenda amplia que rescate las

#El Secretario General de las Naciones Unidas cre6 en diciembre de 2003 la Comisién Mundial sobre las migraciones internacionales.

Esta integrada por distinguidas figuras publicas de Sudafrica y Suecia. La Comisién inicio sus funciones el 1° de enero de 2004. Su
objetivo es tripartito: a) colocar el tema de la migracion internacional en la agenda mundial; b) analizar los actuales enfoques de la
migracion y sus relaciones con otras areas, y c) presentar recomendaciones al Secretario General y a otras personalidades para
fortalecer la gobernabilidad de la migracion internacional.
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necesidades de cada pais. Se ha sefialado, también, que otro de sus méritos ha sido propiciar el
dialogo y el debate al interior de cada pais.

Aunque estas instancias distan todavia de convertirse en organismos supranacionales con
capacidad vinculante, han abierto oportunidades a la sociedad civil y han promovido las mejores
practicas para el respeto de los derechos humanos. Asimismo, fortalecen la tolerancia, renuevan las
percepciones de distintos sectores y contribuyen, de manera lenta pero sostenida, a que en cada
sociedad se comprenda que los movimientos migratorios forman parte de las relaciones cotidianas
entre los Estados, comunidades, familias e individuos.

Finalmente, uno de los hitos mas importantes corresponde al desarrollo de una agenda
migratoria en el proceso de la Cumbre de las Américas, cuyo Plan de Accion (Quebec, Canada,
abril de 2001) incluye explicitamente compromisos en materia de migracion, derechos humanos y
equidad. Esta iniciativa se ha beneficiado muchisimo de los avances logrados por los foros
intergubernamentales mencionados.

La ausencia de un marco internacional que confiera gobernabilidad a la migracion acentua los
riesgos de exclusion, discriminacién y vulneracion de los derechos humanos, sobre todo de la
migracion irregular, que sigue creciendo a medida que proliferan los mecanismos de evasion de los
controles de ingreso y permanencia de los extranjeros. Una situacion extrema es la trata de
personas, cuya expresion mas grave es la explotacion de menores. Esto pone de relieve el
imperativo ético de la proteccion de derechos y la necesidad de que los instrumentos internacionales
correspondientes sean ratificados o definitivamente puestos en practica si ya se aprobaron.

En general, los instrumentos vigentes tienen un alcance limitado. El mas amplio de todos es
la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
1990, que entrd en vigencia a mediados del 2003. La importancia de esta Convencion estriba en que
reitera los derechos humanos fundamentales de los trabajadores migrantes y de sus familiares,
incluidos los de quienes puedan encontrarse en situacion irregular. Asimismo, brinda a los Estados
un instrumento legal que facilita la articulacion de legislaciones nacionales uniformes. Sin embargo,
a mas de 13 afios de su aprobacion, esta Convencion no ha sido firmada por un solo pais
desarrollado y quienes la ratificaron (25 paises) no son receptores importantes de inmigrantes. Un
instrumento relacionado con el anterior es la reduccion de los peligros que plantean la
discriminacion y xenofobia, mediante la ratificacion de los instrumentos internacionales
correspondientes y el cumplimiento del Plan de Accion suscrito en la Conferencia mundial contra el
racismo, la discriminacion racial, la xenofobia y las formas conexas de intolerancia, realizada en
Durban (Sudafrica) en el afio 2001.

Por otra parte, la gobernabilidad de la migracion internacional debe extenderse al
perfeccionamiento del mercado de las remesas (una de las expresiones mas visibles de la migracion
contemporanea), a la adopcion de mecanismos novedosos de vinculacion entre los paises de origen
y sus emigrados (aprovechando el desarrollo de los medios de comunicacion) y a la inclusion de la
perspectiva de género debido a que las mujeres constituyen mayoria en varios flujos. Las remesas
hacia los paises en desarrollo y en transicion se estimaron en alrededor de 93.000 millones de
dolares en el 2003, un tercio de los cuales tuvo como destino a paises de América Latina y el
Caribe, especialmente a México (véase el cuadro 1.7).*

% La magnitud actual de las remesas es muy importante en términos macroeconémicos. En México equivalen a cuatro veces sus

exportaciones agricolas, superan a los ingresos del turismo y representan dos tercios de las exportaciones petroleras. En las
economias de Centroamérica, Republica Dominicana y varias del Caribe, las remesas dan origen a uno de los mayores flujos de
divisas. En general, esta incidencia supera los fondos de asistencia que brindan los paises desarrollados y se trata fundamentalmente
de remesas familiares.
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Cuadro 1.7
DISTRIBUCION REGIONAL DE REMESAS, 2001-2003
(Miles de millones de délares)

Incremento 2001-2003

Region 2001 2002 2003 ;
(en por centajes)
Africa oriental y Pacifico 13,7 17,0 17,6 28,9
Europa y Asia central 10,2 10,3 10,4 1,9
América Latina y el Caribe 22,9 26,8 29,6 29,3
Medio Oriente y Africa septentrional 13,2 13,0 13,0 -1,2
Sudafrica 13,1 16,9 18,2 38,7
Africa subsahariana 3,9 4,1 4,1 3,5
Total 77,1 88,1 93,0 20,7

Fuente: Banco Mundial, Global Development Finance 2004: Harnessing Cyclical Gains for Development, abril de 2004.

A pesar de su volumen, el mercado de las remesas familiares es muy imperfecto, con costos
de transferencia elevados y variables y con la participacion diferencial de agentes. A su vez, la
ausencia de politicas estables para estimular u orientar la utilizacién productiva de las remesas
familiares minimiza sus efectos sobre las comunidades de destino. Aunque menos significativas en
términos cuantitativos, las remesas colectivas son visualizadas como recursos potenciales de
calidad, de acuerdo con las experiencias comunitarias de generacion y utilizacion y, también, por el
significado que adquieren como vinculo transnacional. Su distincion radica en la participacion de
los propios actores que generan las remesas (emblematizada en las hometown associations en
Estados Unidos) y en que se aprovechan alianzas estratégicas entre bancos, instituciones financieras
y las comunidades de origen. Con todo, los resultados de estas iniciativas poco tienen que ver con
politicas gubernamentales sostenidas, por lo que no han estado desprovistas de limitaciones, como
la falta de continuidad de sus resultados, la escasa capacidad gerencial de los receptores y los
problemas derivados de la comercializacion de algunos productos, entre otros (Moctezuma, 2002).

Un tema particularmente inquietante es el drenaje selectivo de recursos humanos calificados
que producen las politicas migratorias de los paises de la OCDE, que acenttan las fuertes asimetrias
existentes entre los paises desarrollados y en desarrollo en materia de sus capacidades para realizar
actividades de investigacion y desarrollo. Asimismo, como bien se ha resaltado en la literatura sobre
desarrollo econémico, esto puede conducir a circulos virtuosos y también a trampas de pobreza
(Easterly, 2001a y 2001b). Dos factores se conjugan para inducir mayores corrientes migratorias de
personal calificado desde los paises en desarrollo al mundo desarrollado. Uno es la presencia de
retornos crecientes y fuertes externalidades en la creacion de conocimiento, que genera procesos de
aglomeracion de las comunidades cientificas.*” El otro factor corresponde a las politicas migratorias
especiales de los paises desarrollados en respuesta a la creciente demanda de personal de alta
calificacion. El principal foco de atraccion es Estados Unidos, que en los afios noventa recibi6 casi
un millon de especialistas del mundo en desarrollo sélo en el area de tecnologia de la informacion
con arreglo al programa de visado especial H1-B. Varios otros paises de la OCDE (Alemania,
Australia, Nueva Zelandia y Reino Unido) han instrumentado también programas selectivos como,
por ejemplo, el esquema de “tarjeta verde” de Alemania (Solimano, 2002).

En el caso de la emigracion de recursos humanos calificados, resalta la inacciéon que

caracteriza a las politicas de los paises en desarrollo, a pesar de la antigiiedad del problema y la
., . .4 . I

percepcion de su acentuada vigencia.* La capacidad de retenciéon de este estrato de recursos

47 Al respecto, vale destacar que actualmente tres cuartos del total de estudiantes de posgrado extranjeros en Estados Unidos, que es el

destino principal para los estudiantes de América Latina y el Caribe de ese nivel académico, permanecen en ese pais después de
completar sus estudios. Dicho porcentaje era alrededor de la mitad en la década de 1970 (Lema, 2000).

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe tiene mas de un 5% de sus recursos humanos mas calificados en el exterior.
En los paises mas pequefios o empobrecidos dicho porcentaje supera el 10% (Pellegrino y Martinez, 2001).
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humanos es cada vez menor debido a las insuficientes oportunidades de absorcion de sus
capacidades, que se traducen en desempleo abierto, subempleo, niveles de salarios inadecuados y
terciarizacion (CEPAL, 2002b). Por otra parte, son escasas las iniciativas tendientes a establecer
vinculos con los emigrados, ya que las redes existentes han sido esporadicas, de trayectorias
erraticas y no han contado con el debido apoyo gubernamental, a pesar de su potencialidad como
espacio de encuentro entre la diaspora cientifica y las comunidades locales.” Esta situacion es
particularmente grave debido al desaprovechamiento que implica para la introduccién de estrategias
innovadoras en la ciencia, la tecnologia y la inversion productiva.

4 No menos de siete redes latinoamericanas han sido identificadas en la region (en Argentina, Chile, Colombia, El Salvador, Uruguay,

Perti y Venezuela). Todas ellas son heterogéneas, de diferente tamafio y generalmente surgidas en los afios ochenta. La mas conocida
es la Red Caldas de Colombia, que fue una de las primeras iniciativas. En Chile se han potenciado algunas de estas redes
ultimamente (Pellegrino y Martinez, 2001).
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