| articulos

Politicas para el desarrollo
y negociaciones

Eduardo Gitli* comerciales
—

SE PARTE DE LA PREMISA DE QUE LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES CONSTITUYEN
UN MEDIO Y NO UN FIN. LA PROLIFERACION DE ACUERDOS INTERNACIONALES EN
MUCHOS CASOS ES TAN INTENSA QUE LOS APARATOS NEGOCIADORES SIMPLEMENTE
NO LE PUEDEN DAR SEGUIMIENTO. SE PLANTEA QUE EL OBJETIVO CENTRAL DE LAS
NEGOCIACIONES CONSISTE EN ACOMPANAR UNA ESTRATEGIA DE ATRACCION DE INVER-
SIONES, PARA LO CUAL SE REQUIERE FORTALECER LAS INSTANCIAS A CARGO DE ESTE
PROCESO, EL CUAL DEBE TRANSFORMARSE EN COMPLEMENTARIO DE UNA ESTRATEGIA
NACIONAL, DE FUERTE BASE EMPRESARIAL Y CONSENSO POLITICO CON LA SOCIEDAD
CIVIL.

Introduccion constituyen un medio y no un fin. La
proliferacion de acuerdos internacio-
nales en muchos casos es tan intensa
que los aparatos negociadores simple-

En este ensayo se parte de la co- mente no le pueden dar seguimiento.
nocida aunque poco utilizada premisa  Se plantea en el texto que el objetivo
de que las negociaciones comerciales  central de las negociaciones consiste

. Consultor d itacion del IGAP y d en acompariar una estrategia de atrac-
nsultor de capacitacién de yde .. : . :
varios organismos regionales, interna- C1OD de inversiones. Aqu,' es'dond.e
cionales y gobiernos centroamericanos ~ aparece el problema. ¢{Como incenti-
(egitli@sol.racsa.co.cr]. var inversiones donde el principal fac-

El autor agradece los comentarios, ‘z Ty
'sugerencias y discusiones sostenidas tor de atraccién (la sustitucion de

con Carlos Murillo y Rethelny Figueroa, importaciones bajo proteccion) ya no

quienes no son responsables de las opi- gxiste? La respuesta a esta pregunta
niones vertidas.
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representa nuevos desafios a la capa-
cidad institucional de las naciones.

La politica industrial se refiere a
aquellas medidas de los gobiernos
para promover las actividades econd-
micas, mas alla de lo que el mercado
podria lograr (con un concepto de "in-
dustria" como produccién sostenible
de bienes y servicios). Estas activida-
des pueden ubicarse en los sectores
agricola, industrial o de servicios. Den-
tro de este marco ;qué puede hacer el
negociador? En principio, si es él quien
esta en acceso politico directo con al-
gunos requisitos del proceso de globa-
lizacion, debe servir mas de
advertencia que de acompanante pa-
sivo de procesos que muchas vecesno
alcanza a comprender en su plenitud.
Es importante reconstruir, adaptada a
las realidades del mundo modemo,
una institucionalidad que ha sido per-
dida a lo largo de varios afios de reduc-
ciones presupuestales. Esto implica
que tienen que fortalecerse las instan-
cias que seflalaran para qué negociar
y con qué objetivos. El proceso de
negociacién debe transformarse en
complementario de una estrategia na-
cional, de fuerte base empresarial y
consenso politico con la sociedad civil.

Planteamiento del problema

Las negociaciones comerciales
constituyen un medio y no un fin. Re-
sulta una afirmacién evidente, pero re-
quiere de algunas reservas, sobre todo
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cuando pareciera que en algunos ca-
sos se conducen las negociaciones
mas para acumular logros en el terreno
internacional, que como resultado de
una politica explicita para estimular el
desarrollo econdmico. Esta prolifera-
cidn de acuerdos internacionaies en
muchos casos es tan intensa que los
aparatos negociadores simplemente
no le pueden dar seguimiento.

Seria demasiado sencillo decir que
esunamoda, y que carece de reflexion
previa. Empero, las realidades politi-
cas y econdmicas no suelen ser tan
simples. Hay un razonamiento detras
de toda esta ofensiva “acuerdista”,
cuya légica conviene desentraiiar. Po-
cas veces tal discurso se ha hecho
explicito, empero, su racionalidad se-
ria la siguiente:

La dindmica del proceso de acu-
mulacion en cada pals refleja los patro-
nes de rentabilidad de las empresas.
Se acumula por y para la ganancia.
Cuando, por un motivo u otro, se cie-
rran las puertas para tai expansion, el
crecimiento econdémico se enlentece o
se detiene.

Durante los afios tempranos de [a
posguerra, la acumulacion tuvo dos
ejes: en primer fugar, la relativamente
breve luna de miel de los productos
bésicos con el mercado mundial, la
cual, dependiendo del producto, se
extendié en algunos casos hasta fi-
nes de los afios cincuentas y en
otros llegd hasta los afios sesentas,
aunque con tendencias descendentes
en los precios internacionales; y en
segundo lugar, por el auge del pro-
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ceso de sustituciéon de importaciones
de productos manufacturados, que
se acelerd desde fines de los arios
cincuentas.

Si nos detenemos brevemente en
el segundo eje de los procesos de
acumulacién, veremos que estaba
fundamentado en la nocién de que
el crecimiento debia basarse en las
inversiones orientadas hacia las ac-
tividades manufactureras. Esta con-
cepcidén estaba originada y respal-
dada por los intensos trabajos de
indole tedrica de la Comision Eco-
nomica para América Latina y el
Caribe, CEPAL.]

Para fomentar las inversiones in-
dustriales referidas, se disefiaron en
toda ia regidn esquemas de incentivos
que de una u ofra manera tenian en
comun la exencidn impositiva para el
ingreso de los bienes de capital, v
en muchos ¢asos la exoneracion del
pagoe del impuesto sobre la renta. Em-
pero, es posible que todas estas
medidas de fomento hayan sido mera-
mente accesorias. El verdadero in-
centivo para las inversiones estuvo
en la presencia de mercados altamen-
te protegidos en los paises de la
regién, ya fuera detrds de barreras
arancelarias sumamente elevadas, o
de otro tipo de obstaculos cambia-

1. Conviene aclararen este caso quela CEPAL
no estaba aislada en sus planteamientos de-
sarrollistas. Habia toda una bateria de exper-
tos de estatura mundial como Rosenstein-
Rodan, Kaldor, Harrod, Domar y en general,
los primeros autores de la escuela post-
keynesiana, de gran influencia, que servian
de respaldotedrico de algunos o de todos los
planteamientos de la institucion,
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rios y reglamentarios al ingreso de
hienes que compitieran con la pro-
duccion nacional.

No importa cuantos castillos de
medidas de politica industrial se erigie-
ran sobre estas bases. Sus verdaderas
murallas eran los obstaculos a la im-
portacion de productos finales de
competencia y éstos constituyeron
el punto determinante de la politica
industrial. La ldgica de la acumuia-
cién, ya fue expresado, secimenta-
ba en la rentabilidad, que a su vez
estaba determinada por la protec-
cidn contra las importaciones riva-
les, m&s que en otro tipo de incen-
tivos explicitos.

Apoyandose en este marco, las
negociaciones comerciales eran el
complemento necesario para ampliar
los mercades, a efectos de que las
industrias nacionales tuvieran alguna
factibilidad asociada con el tamario re-
lativo de cada nacion. Por este motivo
s que, esquemas integracionistas
conducidos por paises de mayor tama-
fio relativo dentro de la regién, como la
Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC, luego ALADI) no
prosperaron inicialmente, en tanto
que la integracién centroamericana
avanzo en forma mas veloz. Una inte-
gracién que se orientd fundamental-
mente hacia los productos de base
manufacturera, dejando de lado[a par-
te agricola.

El punto a destacar es que, las
negociaciones conducentes a una
zona de libre comercio constituyeron
el complemento de una politica pro-
teccionista que, siguiendo el pensa-
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miento de la CEPAL, estaba orien-
tada a fomentar el crecimiento indus-
trial como centro del proceso de
desarrollo econémico. En paises pe-
quefios, como en el caso de los
centroamericanos, la racionalidad de
las negociaciones estaba clara. Es
por ello que, con la excepcion de
Nicaragua {y adn esto debido a una
casualidad histérica), ninguno de los
paises de la subregién se acercd
al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio, GATT, en sus
comienzos, sino hasta bien entrados
los afios ochentas.

No es éste el espacio para efectuar
una critica del proceso de sustitucion
de imponaciones,2 pero lo cierto es
que la nueva estrategia de “regicnalis-
mo abierto” ya no dispone de instru-
mentos cuya sincronizacién con el
proceso de crecimiento econdmico
sea evidente. En su momento, las po-

2. Demomento, nos exime de mayores comen-
tarios la siguiente cita de quien fuera Secre-
tario Ejecutivo de la CEPAL: "Por lo tanto, se
podria afirmar que la estrategia de sustitu-
cién de importacicnes se siguié aplicando
mucho tiempo més all4 de lo que aconseiaba
laprudencia® (Rosenthal 1996}).

3. Un gjemplo es el siguiente: varias décadas
atras los derechos antidumping eran poco
utilizados, debido a que la presencia de altas
barreras arancelarias los hacfa menos im-
portantes, a pesar de formar parte del articu-
lade del GATT original. Con la profun-
dizacién de la apertura, desde principios de
los afios ochentas, su imposicion (o0 simple
amenaza de), se convierte en una importan-
te arma proteccionista. Los procesos de
integracién recientes, a su vez, han provo-
cado una fuerte tendencia a la utilizacién
de la legislacién de competencia en vez de
antidumping, que no discrimina entre pai-
ses y tiende a ser homogeneizada, come
en el caso de la Unién Europea.

liticas de desarrollo industrial pudieron
haber sido buenas 0 malas; creemos
que el juicio histdrico, al revésdeloque
parece, no esta concluido. Pero lo cla-
ro es que la proteccion al mercado
interno, sin necesidad de agregados,
bastaba para explicar el crecimiento de
la actividad manufacturera en los pai-
ses centroamericanos. No habia nece-
sidad de razonamientos inherentes a
la divisién internacional del trabajo,
productividad o rendimientos decre-
cientes en 105 paises industriales. Hoy
en dig, poltticas tradicionales como la
comercial, estan perdiendo peso, por
la tendencia al atenuamiento de las
diferencias entre lo interno y lo exter-
no.? Las politicas tienen un impacto
mucho mas directo sobre las relacio-
nes internacionales y son mucho mas
interdependientes y sincronizadas.
Hay menos espacio para el juego inde-
pendiente de los tipos de cambio, las
tasas de interés, los gastos del gobier-
no y las politicas distributivas. No quie-
re decir que se haya agotado el
espacio nacional, sino que debe ser
redefinido y se ha avanzado poco aun
en este camino en América Latina en
general y Centroamérica en particular.

El desarrollo econdémico, como
tendencia de largo plazo, requiere de
un proceso de reproduccién ampliada,
o en términos del ienguaje cotidiano,
de inversiones. Empero, si el principal
factor de atraccion para las entradas
de capital en la posguerra fue la pro-
teccion, al cesar su presencia, se ago-
ta el elemento impulsor. E! eslabén
perdido de la cadena, porrazones que
de momento no analizaremos, estuvo
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en la deficiente acumulacion de gran-
des capitales pugnando por ser inver-
tidos, asi como en la insuficiente
formacién de ahorro interno, el descui-
do de la infraestructura, de la capaci-
dad de adaptacion tecnologica, del
desconocimiento de los mercados
mundiales y la pobreza de alianzas
estratégicas para irrumpir en los mer-
cados externos.

Como regla general, el ahorro na-
cional en los paises centroamericanos
ha tendido a ser inferior a la media
latinoamericana, a su vez inferior a los
paises de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdrico,
OECD, vya desde los impulsos mas
fuertes de la sustitucién de importacio-
nes en los aflos sesentas y setentas.
Por supuesto, todos eflos muy inferio-
res ai ahomo en los paises asidticos
(Cuadro 1, Anexo). El proceso inver-
sionista también fue débil en relacidn a
la media latinoamericana, que a su vez
era sensiblemente inferior a [a de los
paises asiaticos (Cuadro 2, Anexo).

El déficit de ahorro en Centroamé-
rica fue cubierto por recursos extemos
en una forma poco comin frente al
resto de América Latina. Agosin sefala
acertadamente que 10s recursos exter-
nos han sido poco importantes como

4. Aefectosde evitar el impacto excesivo de los
valores extremos en Centroamérica, se ha
utilizado a la mediana en todos los célculos
para represeriar ef promedio (el valor que
esta en ol "medio” de una serie estadistica
cuando se ordenan sus componentes). En
cambio, los promedios de América Latina y
de los miembros de la OECD han sido toma-
dos directamente de las fuentes estadisticas
(Banco Mundial y FMI).
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compensadores de la falta de ahorro
en Ameérica Latina (Agosin 1995). En
cambio, la realidad centroamericana
fue diferente. En el Cuadro 1 se puede
apreciar que si bien para la generali-
dad del hemisferio la transferencia de
recursos extemos rara vez se ha dis-
tanciado de los alrededores del cero,
para los paises centroamericanos ha
venido en constante aumento desde
los afios sesentas por lo menos, lle-
gando a un promedio de 6.1% del Pro-
ducto Interno Bruto, PIB, en el periodo
1990-1995* Como dato interesante,
los paises centroamericanos lograron
evitar la transferencia negativa masiva
que tuvo el hemisferio durante la “dé-
cada perdida” de los afios ochentas.
Las causas fueron en realidad excep-
cionales, al ser considerada zona en
beligerancia por varios paises indus-
trializados y del campo socialista y lue-
go por las necesidades de la recu-
peracion en ef caso de Nicaraguay las
remesas laborales en €l caso de El
Salvador. El punto es que las entradas
netas de recursos del exterior no lo-
graron mejorar el crecimiento medio
bastante desalentador del PIB per cd-
pila de los paises centroamericanos
(Cuadro 2).

Si bien el ingreso de recursos del
exterior no ha significado una pana-
cea, es dificil pensar en un desarroilo
sostenido en paises centroamericanos
sin por lo menos manteneros. Las ex-
portaciones permiten aumentar el aho-
rrointeriory superar las limitaciones de
la balanza de pagos a la hora de im-
portar bienes de capital y acumuiar. A
su vez, la expansion de las exportacio-
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nes dependera de que se cree capaci-
dad productiva y que la productividad
se eleve. Por tanto, un proceso soste-
nible de crecimiento requiere unas in-
teracciones que se refuercen
mutuamente entre inversiones y ex-
portaciones (Conferencia de las Nacic-
nes Unidas para el Comercio y el
Desarrollo, UNCTAD, 1997a:Vol.
11:38). Dichas interacciones son las
que en realidad .explican la relacién
exportaciones-crecimiento. Precisa-
mente este fomento de la relacion ex-
portaciones-inversiones ha estado
presente en los modelos de Asia
Oriental (Edwards 1993). La politica
comercial por si sola no habria sido
suficiente para animar un proceso de
crecimiento dinamico sin el ritmo muy
rapido de la inversiéon (UNCTAD
1997a:Vol. 11:37).

Por ofra parte, la creciente partici-
pacién del comercio intrafirmas en el
comercio mundial tambien nos recuer-
da la asociacion creciente entre co-
mercio e inversion. Para las matrices
de las empresas transnacionales esta-
dounidenses, este tipo de comercio
pasé de representar el 34% del total en
1983 al 44% en 1993, en tan sdlo 10
anos. A su vez, para sus filiales paso
de representar un 55 a un 64% en el
mismo periodo (UNCTAD 1996:105).
En 1996 las inversiones directas (IED)
de los paises desarrollados en el exte-
rior, fueron de 295 miles de millones de
délares, aunque a este monto los pai-
ses en desarrollo agregaron unos 129
miles de miliones de délares {(Cuadro
3). La idea central de las politicas con-
siste en captar proporciones crecien-

10

tes de este total. Durante los afios
ochentas, la Inversién Extranjera Di-
recta, IED, se dirigia fundamentatimen-
te hacia los propios paises industriales
(76 a 78%). Entrados los afios noven-
tas, ia proporcion ha disminuido, por lo
que los paises en desarrollo han llega-
do a captar en 1996 el 37% del total
(desde el 24 ai 21% de los afios ochen-
tas). Hay una dura competencia porlos
capitales a un doble nivel: entre paises
industrializados y en desarrollo por un
lado vy, por el ctro, entre log mismos
paises en desarrollo.

Entonces, un aspecto importante
de la poltica de mediano plazo (con
fuertes impactos para el largo plazo)
consiste en atraer capitales (incluyen-
do el conocimiento) de fuera de cada
nacion. En otras palabras, lo que cono-
cemos como atraccion de las inversio-
nes extranjeras.

En otras ocasiones ya sefialé que
la primera negociacién en la que se
involucrd un pais claramente en desa-
rrollo con uno desarrollado, (México y
Estados Unidos), tuvo ¢omo uno de
sus gjes el fomento de las inversiones.
El propdsito del Tratado de Libre Co-
mercio de Norteamérica, TLCAN, fue
la atraccién de inversiones a través de
la suscripcidn de un acuerdo que atara
a México en varios ejes de su politica
econdmica (comercial, de inversiones,
legal, entre otras), pero con vistas a
promover las inversiones (Gitli y Ryd
1992, Gitli 1998).

Portanto, el centro de gravedad de
la discusién reside en disefiar una es-
trategia de atraccién de inversiones.
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Aqui es donde comienza a revelarse el
problema. ;Coémo atraer inversiones
donde e! principal factor de atraccidn
{la proteccidn) ya no existe? Durante
una etapa de transicién, cuando se
agotaba el modelo de sustitucion de
importaciones latinoamericanas (SIM)
en su grado mas puro, a mediados de
los afios sesentas, algunos paises de
la regidn comenzaron a crear sistemas
que pretendian pasar a una etapa méas
avanzada de la SIM a través de la
promocion de exportaciones, en lo que
alguncs autores llamarcn “sustitucién
de exportaciones™ esto es, ampliarlas
y diversificarlas basandose tanto en
aquelios productos desarrollados bajo
la SIM, como en nuevos productos
donde [a divisién internacional del tra-
bajo favoreciera, por diversasrazones,
a los paises de la region. Para ello, se
crearon sistemas que favorecian a las
exportaciones de productos nuevos

5. En el caso de Costa Rica, durante los prime-
ros afios de la década de los noventas, los
Certificados de Abono Tributario, CAT, un
subsidio explicito, llegaron a representar en-
tre el 1.2% y el 1.3% del PIB, carga bastante
pesada, ain sin tomar en cuenta las exone-
raciones del Impuesto sobre la Renta (véase
Agosin, Gitli y Vargas 1996).

6. Aungue en la mayoria de Jos paises en de-
sarrollo los subsidios y las exoneraciones se
han venido otorgando a las exportaciones no
tradicionales, en la mayoria de los casos se
han dado a productos donde por razones de
ventajas comparativas naturales (el caso de
la pifta en Costa Rica), 0 que no cumplian
con requisitos minimos de valor agregado
{casos detectados en la produccién de dis-
kettes y taner en Nicaragua), representaban
un costo innecesario, irrecuperable y anor-
malmente elevado para cada pais. Esta pro-
fusién de incentivos refleja mas bien la
incapacidad de los estados para adminis-
trar medidas de fomento orientadas aresol-
ver problemas especificos.
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(no tradicionales), a través de todo tipo
de exoneraciones, a las importaciones
de bienes de capital e insumos inter-
medios, subsidios explicitos como por-
centaje del valor exportado y exone-
raciones de parte o todo el pago de los
impuestos sobre 1a renta, todo ello sin
abandonar los esquemas de protec-
cién originales. Tales regimenes tam-
bién contribuyeron a mantener algin
proceso inversionista, ya fuera con ca-
pital nacional o extranjero. Podriamos
decir tambign que fue lo mas parecido
a una politica industrial, complementa-
ria en la mayor parte de los casos,
sustituta en otros, post-SIM.

Con el paso de los arios, este mo-
delo hibrido de proteccién acompana-
do de instrumentos de promocién de
exportaciones presenté varios proble-
mas. En primer término, el manejo del
tipo de cambio, muchas veces errado
y casi siempre rezagado, anulaba los
incentivos otorgados por la via de sub-
sidios. En segundo lugar, los paises
industriales reforzaron la aplicacién de
sus medidas en contra de los subsidios
otorgados por sus competidores por
diversos medios: la presién bilateral y
multilateral; la presion por intermedio
de las instituciones financieras intema-
cionales; y finalmente, pero no mengs
importante, a través de la aplicacion de
derechos compensatorios. En tercer
lugar, en muchos paises en desarrollo
el peso de los subsidios sobre el erario
plblico se hizo insostenible.” En varios
casos, el propio disefio de los incenti-
vos tenia un sesgo generalizante que
tarde o temprano tenia que operar
como un freno.®
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En realidad, hubo paises que du-
rante ciertas etapas tuvieron creci-
mientos acelerados de sus exporta-
ciones (Brasil y Colombia), aunque
ninguno de ellos se aproximé al éxito
de los “tigres asiaticos”, ni en sus di-
mensiones ni en su continuidad, ni tu-
vieron impactos evidentes sobre el
desarrollo econdmico. E! ejemplo de
Chile es més reciente, aunque las me-
didas de apoyo estatal a la promocion
de exportaciones fueron mayores de lo
que se suele afirmar pl.'lblicamente.7

Pero si estan agotadas las prime-
ras etapas de sustitucion de importa-
ciones y de promocién de exporta-
ciones, las cuales fueron utilizadas
como ejes de una politica industrial, la
pregunta es: ;dénde estamos? Estas
reflexiones se basan en la situacion
actual de los paises centroamericanos
y sus dilemas negociadores, de los
cuales el Area de Libre Comercio de
las Américas, ALCA, es el mas impor-
tante, pero no el Unico. Est4 en juego
el propio proceso de aperiura v de
estrategia negociadora en las mesas
multilaterales, asicomo en los ambitos
extra-hemisféricos. No es la intencidn
de este breve ensayo articular una es-

7. Podemos mencionar de pasada la existencia
de ta Fundacién Chile, ta cual fomenta nue-
vos productos y tecnologias, financiada por
el Estado y la ITT; Prochile, como instancia
del Estado apoyada por el sector privade; la
existencia de un "“drawback simplificado”
para una buena cantidad de preductos que
implicaba un subsidic de aproximadamente
5% en efectivo para los productos nuevos ¢
relativamente nuevos, Ademds de estos
apoyos, recordemos los aportes del Estado
alas camaras en efectivo por montos supe-
riores a los 5 millones de ddlares anuales.
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trategia negociadora. Mds bien, se da
un paso atras y se pregunta cual es el
objetivo de negociar y su articulacion
con una politica para lograr el desa-
rrollo econdmico y social. Porlotan-
to, comenzaremos con las reformas
econémicas de los Ultimos arios, las
que constituyen el marco de las politi-
cas para el desarrcllc econdmico, y en
gltima instancia, un punto importante
de contexto para las negociaciones
comerciales.

Las reformas de la tltima década

Los casos especificos en Centroa-
mérica son muy variados en cuanto a
ta verdadera profundidad de las medi-
das tomadas. Empero, podemos de
alguna manera establecer el siguiente
marco para las reformas:

1. La disciplina fiscal y monetaria.
Esta necesidad proviene de los
ajustes iniciados para resolver la
crisis de pagos generada a princi-
pios de los afios ochentas. Se pre-
sentd con urgencias diversas en
Centroamérica, oscurecida por la
afluencia de recursos estadouni-
denses motivados por la situacion
politica inestable de las naciones y
la ofensiva contra Nicaragua.

2. Laprivatizacién progresiva del sis-
tema financiero vy la retirada del
Estado como proveedor de fondos
baratos para el proceso producti-
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vo. Esto hizo afiorar fa falta de ca-
pacidad histdrica del sistema fi-
nanciero privado y del mercado de
capitales para resolver la cuestion
del apoyo a la produccion de bie-
nes y servicios.

3. Las reformas tributarias en proce-
so tratan de amipliar la recaudacion
sobre la base de impuestos indi-
rectos al consumo, reduciendo
otros tributos que tenian un origen
redistributivo, como los impuestos
scbre la renta, o el patrimenio.
También persiguen eliminar las
exenciones fiscales como instru-
mento promocional, dejando en
pie solamente las exoneraciones
de derechos de importacién para
los exportadores.

4. Lareduccion de las barreras a las
importaciones ha constituido un
elemento central de la nueva poli-
tica comercial. Hay dos fuerzas im-
pulsoras de esta apertura: a} las
negociaciones internacionales,
que para las naciones centroame-
ricanas comenzaron a mediados
de los arfios ochentas con los pro-
cesos de acceso al GATT, induci-
dos por Estados Unidos; y b} los
procesos de ajuste estructural, re-
comendados por las instituciones
financieras internacionales, sobre

8. De ahila discusion acerca del significado de
las bajas tasas de inversién. En teoria, un
pais donde Ia inversién no crece significati-
vamente, pudiera estar sentando las bases
paraun crecimiento econdmico alargoplazo,
si la estructura de la inversién ha cambiado
en favor de aquéila cuya productividad es
mas elevada.
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todo el Banco Mundial, que partian
de la conocida base de que “un
impuesto a las importaciones
constituye simultdneamente unim-
puesto a las exportaciones”, y de
quelos paises en desarrolio suelen
tener excesos de inversion crienta-
dos hacia productos donde las
condiciones para desarrollar ven-
tajas a largo plazo son préactica-
mente nulas.

5. Ladesregulacion, como fendmeno
que indica por un lado la voluntad
de facilitar la vida del ciudadano y
de las empresas, pero ademas
como expresién de un Estado que
considera gue el costo administra-
tivo y social de estas medidas su-
pera sus beneficios.

En la mayor parte de los casos
existe una confianza ilimitada en la
eficacia de los mercados para captar
las sefiales de los precios. Por tanto,
para muchos partidarios del ajuste
{aunque no para todos, ni conla misma
intensidad), estas politicas macroeco-
némicas, podrfan, por si solas, rendir
los resultados esperados en plazos
prudenciales. Agui es donde encajan
las negociaciones internacionales, las
que en el nuevo modelo cumplirian las
siguientes funciones:

1. Mostrar“modernidad”. Este impac-
to es sicoldgico: se piensa que los
conceptos de “globalizacion” y
“modernidad” estan asociados a la
cartera exitosa de negociaciones
comerciales, a la vez que estéan
dando el mensaje de que los go-
biernos tienen politicas dirigidas
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hacia el desarrolio, ain cuando no
se haya establecido claramenie la
refacion, o ésta no sea percibida
por la sociedad civil, ni sean muy
claros los efectos practicos sobre
el bienestar de la poblacién.

El aprendizaje en la practica
{fearning by doing) de los parame-
tros que reguiere dicha “moderni-
dad”. En muchos paises, la
legislacién sobre temas importan-
tes, aunque sdlo relacionados en
forma indirecta con el comercio,

9. Para comprender mejor esta idea sugerimos

prestar atencidn al siguiente ejemplo: supon-
gamos que El Salvador importa tubos de gas
desde Pakistan a $10 ja unidad. Estos tubos
tienen un arancel del 10%, lo que lleva el
costo al consumidor a $11. Supongamos que
en Venezuela son producidos estos mismos
tubos y ofrecidos a un precio de $10.50.
Obviamente, de seriguales las calidades, el
consurnidor continuara adquiriendo el pro-
ducto de Pakistan. Empero, de llegarse a un
acuerdo de libre comercio entre El Salvador
y Venezuela, &l arancel alimportar desde ese
pals seria de cero, y el costo del producto al
consumider ascenderia a $10.50. Por tanto,
el consumidor se beneficia al comprar mas
barato. Pero el pais eroga $10.50 donde
antes pagaba $10. Por tanio abona $0.50
adicionales, en tanto que el fisco pierde el
délar que recaudaba por cada producto im-
portado. Si El Salvador no produce tubos de
gas, lo l6gico hubiera sido reducir el arancel
para todo el mundo del 10% al 5% por lo
menos, El consumidor pagaria $10.50, el
fisco recaudaria ain $0.50 y saldrian del pais
los mismos $10 (suponiendo que se sigan
importande desde Pakistan). Claro estd, la
expectativa de ganancia para El Salvador,
como pais, consiste en que tenga productos
cuyas exportaciones se puedan incrementar
de manerasuficiente. Ef punto que se desea
destacar esque en algunos casos, este autor
ha visto que.solamente se maneja la ptimera
parte del argumento (importaciones supues-
tamente mas baratas) como propaganda de
la intea#?cién con paises de tamafio refativa-

te mayor.

mefite
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ha cambiado al calor de estas ne-
gociaciones: por ejemplo ia le-
gistacion sobre derechos de pro-
piedad intelectual, la de compras
del sector plblico, las facilidades
aduaneras y la desregulacién, en-
tre otros, ha sido reorientada bajo
el signo de las negociaciones, tan-
to para las presentes como para
las futuras.

Promover ias inversiones a través
de: a) marcos mas abiertos para
los cuales las negociaciones no
son esenciales, pero que vinculan
a los gobiernos con el futuro por
medio de tratados internacionales,
propeorcionando asi mayor seguri-
dad a los inversionistas extranje-
ros, b) mostrar el acceso a merca-
dos como un active adicional de
cada pais para establecer filiales o
directamente empresas matrices
en los paises en desarrollo.

En muchos casos se ha utilizado a
las negociaciones como instru-
mento adicional para promover re-
ducciones arancelarias como
parte del proceso de ajuste. El ar-
gumento en stes sofista y conduce
a error. La reduccién arancelaria
para importaciones desde un solo
mercado conduce a proteger a los
productores de los paises socios y
no a los propios, Tampoco condu-
ce hacia una mayor eficiencia en
las compras externas. En muchos
casos, los costos totales del impor-
tador podrian disminuir un poco,
pero el costo en divisas de las im-
portaciones podria ser superior g
tos ingresos del fisco disminuyen.
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Es una discusion bizantina el de-
terminar hasta qué punto son correctas
o no estas concepciones. Encajan
en una visién de que constituyen
una parte del proceso de-ajuste que
permite su aceleracién. Hay quienes
consideran que los motivos son irrele-
vantes y que lo importante es tomar
todas estas medidas por las razones
“correctas”, esto es, para alinear los
precios internos con los precios inter-
nacionales.

Causa inquietud que unos cuantos
paises puedan entrar a las negociacio-
nes con alguna de estas visiones des-
critas y sintetizadas en: a) las negocia-
cicnes son parte del proceso de ajuste
y por consiguiente lo aceleran, lo cual
esta bien, y b) las negociaciones son
parte de un proceso de modernizacién,
0 mas bien de adecuacion alas nuevas
realidades de la division internacional
del trabajo donde los paises en desa-
rrollo deben adaptarse, para “encajar”
mejor en el modelo. Ambas visiones no
son necesariamente antagdnicas niin-
correctas, pero probablemente sean
insuficientes. Es la contraparte en ma-
teria de relaciones economicas inter-
nacionales de lo que Rosenthal
sostiene cuando afirma, refiriéndose a
las condiciones macroecondmicas
para el desarrollo, que una leccién im-
portante de los procesos de reforma es
que los precios se deben aproximar a
los “correctos” (la vieja ortodoxia), y
que estos precios “correctos” son ne-
cesarios, pero no suficientes para la
formulacién de politicas para el desa-
rrolio (Rosenthal 19986).
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Nuevas reflexiones sobre
la politica para el desarrollo
econémico

.

La primer pregunta que deberia-
mos hacernos en América Latina en
generaly en Centroameérica en particu-
lar, se refiere a los principales objetivos
de las politicas puablicas desde la pos-
guerra. Es importante determinar si se
desea llegar almismo lugar desde pun-
tos de partida distintos, o si se desea
llegar a algan nuevo lugar.

Krugman (1992} decia que “érase
una vez un area llamada economia del
desarrollo, una rama de ia economia
ocupada en la explicacién de por qué
algunos paises son mas pobres que
otros, y prescribiendo métodos para
gue las naciones pobres se transfor-
men en ricas... Este campo ya no exis-
te”. El argumenta que la “contrarre-
volucién” frente a las polfticas de desa-
rrollo ha ido demasiado lejos. Y si lo
dice Krugman, habra que poner aten-
cién al tema.

Aun ahora a fines de los afios no-
ventas esta reflexion no se ha profun-
dizado. Todavig no estd claro si la
politica de sustitucién de importacio-
nes fue correcta 0 no; ya nos olvida-
mos de las discusiones acerca de la
existencia de la burguesia o del empre-
sariado nacionales, es como se dice
ahora, y uno de ios impulsores de esta
discusion, con base en |a casi abando-
nada tecria de la dependencia, ocupa
la presidencia del pais latinoamericano
més grande.
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Lo que parece claro es que se de-
sea una transformacion estructural de
la economia “basada en la incorpora-
¢ién deliberada y sistémica de progre-
s0 técnico” (Assael y Kuwayama
1997)."0 Esta incorporacién permitiria
acrecentar la competitividad interna-
cional, facilitando “la insercién de los
paises latinoamericanos en la econo-
mia mundial”, fundamentada en el au-
mento de la productividad. Sigue sin
quedar claro de queé tipo de insercién
se esta hablando, aunque es justo de-
cir que la cuestién del aurnento de la
productividad podria damos algunas
pistas correctas.

Entodo caso, Assael y Kuwayama
nos informan que las fuerzas impulso-
ras de este proceso, competitividad y
dinamismo, se basan en la “apertura,
competencia, desreglamentacion, pri-
vatizacién, estabilidad macroecondémi-
ca y reformas estructurales no
basadas exclusivamente en la expan-
sidn de las exportaciones”.

Los autores parten de que “la
transformacion estructural... no debe
considerarse un resultado autornatico
de una estrategia orientada hacia el
exterior ni de una politica macroecons-
mica soélida, como prescribe la teoria
ortodoxa del libre comercio”.

Assael y Kuwayama citan a Dani
Rodrik en que el impacto de la politica

10. Rosenthal (1992) agrega la "sustentabilidad
ambientaly la mejor distribucién del ingreso”.
Estos dos aspectos, mas e mencionado arri-
ba, constituirén fa base de un enfoque des-
crito por algunos autores como "neoestruc-
turalismo™ (Fishlow y Sunkel, citados por
Rosenthal).
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comercial es asimétrico en el desarro-
llo esto significa que una politica co-
mercial desastrosa puede ilevar al pais
a la ruina econdmica, perc una politica
comercial “correcta” (barreras arance-
larias bajas con poca dispersion, poli-
tica cambiaria acertada) no es
suficiente para garantizar la prosperi-
dad de un pais pobre. En el mejor de
los casos, la politica cornercial crea un
entorno propicio para el desarroilo.

La mayor importancia atribuida a
las sefiales de mercado para la asig-
nacién de los recursos ha hecho desa-
parecer casi por completo tas politicas
sectoriales, los planes para fomentar la
inversiény, sobre todo, las medidas de
politica industrial, con lo cual la coordi-
nacion de la politica macro y microeco-
némica ha dejado de existir (Assael y
Kuwayama 1997). Resulta paraddjico
que un continente que ha visto con
admiracion los logros de las econo-
mias asiaticas, no haya puesto su
atencion en gue las politicas que impul-
saron estos desarrollos, estuvieron
orientadas por una intervencion estatal
“pragmatica y selectiva” (Ay K), que se
tradujo en un acelerado ritmo de acu-
mulacion de capital, de avance tecno-
I6gico, de cambio estructural y, por
ende, en un crecimiento econémico
mas acelerado que el permitido por un
sistema de laissez-faire. Algunos co-
mentaristas consideran que el creci-
miento en los paises hubiera sido mas
rapido sin la intervencién estatal, con-
clusion dificil de comprobar {véase en
algunos parrafos, mas adelante, una
critica de esta idea).
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Assael y Kuwayama plantean
acertadamente queios diversos acuer-
dos resultantes de las negociaciones
muitilaterales y sus corolarios regiona-
les no permitiran que Ameérica Latina
recurra a una politica industrial y ¢o-
mercial selectiva del mismo alcance e
intensidad que la aplicada en Asia
Oriental. Esto también es vélido para
los paises asiaticos, pero ellos, a su
vez, estan en condiciones de entrar a
una nueva etapa.

La visién de que “no se puede ha-
cer nada en esta materia” es entera-
mente errénea. El verdadero problema
consiste en que representa nuevos de-
safios a la capacidad institucional de
las naciones. No es facil, y hasta es
posible comprender a quien dice que
“gs imposible”. La fase anterior de cre-
cimiento basada en el mercado interno
se asentd en rentas monopélicas, en
empresas transnacionales, y no cedié
lugar a una segunda fase exportadora.
La etapa siguiente, basada en subsi-
dios a las exportaciones (sin abando-

11. En el caso centroamericano, la "maquilado-
rizacién" de la industria constituye un fené-
meno interesante, basado enteramente en
exoneraciones, de las cuales la del impuesto
sobre |a renta constituye claramente un sub-
sidio. No obstante su indudable impagcto di-
recto, el desarrollo industrial basado en las
magquiladoras ha sido bastante esquivo en la
medida en que los crecimientos del PIB dis-
tan de ser dramaticos y se han creado muy
pocos eslabonamientos con industrias loca-
les o entre si (Gitli 1997).

12. La inversién en educacién es el caso mas
extremo de esta politica de desarrollo. Aun
asi, hay desacuerdo entre quienes insisten
en un fuerte respaldo a la educacién privada
como parte de esta politica y quienesinsisten
en el fortalecimiente de la educacién ptiblica.
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nar completamente la SIM), dio lugar a
reiteradas acusaciones de fraude en
medio de altos costos fiscales y un
crecimiento de las exportaciones que
si bien fue bastante bueno en algunos
casos, distdé de ser espectacular. Se
genert una “fatiga” de medidas promo-
cionales con las que tambien hay que
contender.’

En momentos en que el Estado se
estd contrayendo, cualquier politica
que requiera de “sintonia fina” y de
complejidad administrativa es vista
como un mal no deseado o antesala de
la corrupcion. A lo sumo, los responsa-
bies de la politica econdémica estarian
dispuestos a aceptarmedidas cuyo ca-
racter general quede demostrado de
manera fehaciente.'?

El debate sobre la politica
industrial

La politica industrial abarca mas
alla de la “industria” y se refiere a aque-
Ilas medidas de los gobiernos para pro-
mover la actividad econdmica,
independientemente de lo que el mer-
cado podria lograr. Estas actividades
se ubican en los sectores agricola, in-
dustrial o de servicios.

Segun Sanjaya Lall, la politica in-
dustrial es necesaria cuando los mer-
cados funcionan de manera imper-
fecta; en cuyo caso, las intervenciones
se destinan a resolver las fallas de
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mercado, no a reemplazario (Lall
1994).13

A su vez, la politica industrial
puede funcionar de dos maneras:

o g través de intervenciones funcio-
naies, que pretenden remediar las
fallas de mercado sin favorecer
unas actividades en relacion a
ofras;

o através de intervenciones selecti-
vas disefiadas para favorecer acti-
vidades individuales o grupos de
actividades para remediar fallas
especificas o externalidades, que
pudieran conducir a una asigna-
cion de recursos inferior a la opti-
ma, tanto en el corto como en el
largo plazo {Lall 1994).

13. Cabria preguntarse si lag fallas de mercado
constituyen la Unica causa bajo la cual se
admite la posibilidad de politica industrial,
Todos los paises exitosos han tenido o man-
tienen algun tipo de politica industrial fuerte
y continua.

Durante muchos afios, varios segmentos de
alta tecnologia de la industtia de Estados
Unidos se mantuvieron (y en muchos casos
aln se mantienen) gracias al "imperativo de
continuidad", que sostiene que unaempresa
que puede producir armamento de alta tec-
nologia no debe desaparecer, por lo que se
continuaba la entrega de fondos y contratos.

Ademdas, es de sobra conocida la existencia
de diversas medidas de apoyo a la produc-
cién en Japon y el resto de los paises asiati-
cos. Siguiendo estalinea de pensamiento, se
podria argumentar que fa politica industrial
no necesita de justificaciones tedricas, mas
altd de que es una politica necesaria para
lograr el desarrolfo econémico. No obstante,
el concepto de *fallas de mercado" es de
suma utilidad porque nos obliga, ante cada
medida de potitica, a poner en evidencia cudl
es el supuesto de mercado que no se cumple
y ¢bmo dicha medida aportara ventajas so-
ciales que superardn los inconvenientes que
causa.
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En general, ef segundo tipo de po-
liticas ha sido el mas cuestionado. Hay
una apabullante literatura en apoyo de
la tesis de que el Estado no puede
involucrarse en intervenciones selecti-
vas, sobre todo cuando los recursos
son especialmente escasos. La histo-
ria de los pafses asidticos y otros mas
cercanos como Brasil es prolifica en
errores cometidos a la hora de “esco-
ger ganadores”.

Sin embargo, nunca se ha tratado
de manera integral en la literatura la
cuestion del costo neto simultaneo de
escoger algunos “ganadores” correc-
tamente y equivocarse en otros. Quie-
nes atacan la politica selectiva
solamente cuentan las historias de
"horror" de los sectores gue nunca pu-
dieron despegar, afirmando que los
verdaderos “ganadores” hubieran
triunfado de cualquier manera. Desde
otro angulo, el Banco Mundial comen-
z0 a cuidarse en sus ataques a la poli-
tica industrial. En su ampliamente
conocido estudio sobre el “milagro
asidtico” afirma que “estas politicas
fundamentales (precios correctos,
equilibric fiscal, etc.), no cuentan la
historia completa. En cada una de es-
tas economias el gobierno intervino ac-
tivamente para fomentar el desarrollo,
a menudo en forma sistematica vy a
través de miiltiples canales... créditos
selectivos y baratos... proteccién, sub-
sidios, inversion plblica en investiga-
cién aplicada...” (World Bank 1993).

Una reciente publicacion divulga-
da por el Fondo Monetario Internacio-
nal también reconoce ingenuamente
estos hechos, tomando implicitamente
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la posicién “agnostica™ el éxito tiene
miles de padres, el fracaso es huérfano
(Sarel 1996). Pero todo lo que pode-
mos decir es que las e00npm1'as asia-
ticas han sido exitosas, y que “por lo
tanto, la intervencién gubernamental
no inhibié el crecimiento”, afirmacion
importante si proviene de un estudio
como el de Sarel, publicado por el FML.

Por su parte, la CEPAL ha intenta-
do sistematizar algunas de sus ideas
de competitividad, aunque las maneja
con mucho cuidado, en la medida en
que ya no tiene la libertad de presentar
iniciativas de que disponia cincuenta
arios atras. En este sentido, muchas
veces se mezclan indistintamente pro-
gramas de “politica industrial” como los
de México, Brasil, Jamaica, Colombia
y Chile. Las ideas manejadas, en tér-
minos generales, insisten en gque se
podrian corregir fallas de mercado,
siempre y cuando pudieran ser clara-
mente identificadas y cuya resolucion,
de una forma u otra, se diera a través
de un apoyo referido a la industria en
general (Peres 1996:13).

Esto no ocurre de manera unifor-
me entre los diversos paises. En mu-
chos casos, los planes nacionales de
desarrolio tienen excelentes textos en
lo que se refiere a diagndstico, pero
carecen de suficientes elementos a la

14. En Costa Rica, se anuncié en mayo de 1998
que el Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, proveeria fondos para fomentar la ofer-
ta local hacia las zonas francas, lo cual, de
ser un programa efectivo, implicaria un im-
portante paso adelante en reconocer la ne-
cesidad de apoyar estrategias especificas, la
que estd preconfigurada en Gitli (1997 y
1998b).
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hora de resolver los problemas deter-
minados en dichos analisis. Por ejem-
plo, ya es un lugar comin & reconocer
la importancia de articular cadenas
productivas, algunas de las cuales han
sido desintegradas por las politicas de
apertura. El desarrollo de cadenas fa-
cilita los procesos multiplicativos del
crecimiento de ias ventas, ya sean lo-
cales o externas. En México es donde
mas se ha escritc y analizado sobre
esta materia. Empero, a [a hora de
obtener resultados practicos, lo impor-
tante es saber si se cuenta ¢con instru-
mentos para promover los eslabo-
namientos productivos, especiaimente
de empresas nacionales con transna-
cionales (en los paises centroamerica-
nos).'* De un vistazo rapido a la rea-
lidad centroamericana, se confirma la
vision de Peres, de que las politicas
buscan acelerar el funcionamiento de
los mercados, aungue la insistencia en
politicas ascépticas de formento ya no
es tan fuerte, y probablemente lo sea
menos en el futuro.

Lo interesante de las negociacio-
nes comerciales es que necesaria-
mente tienen que concretarse por
sector y por preducto (Peres), lo que
obliga a introducir la dimensién secto-
rial, aun por gobiernos que no las tie-
nen contempiadas en sus estrategias.
Los ejemplos mas importantes en to-
dos los casos son: el sector azucarero,
el de la carne, los frijoles y el maiz, los
productos laciteos, los productos auto-
motrices (fuera de Centroamérica), los
productos de la confeccién {a través de
las reglas de origen, Gitli 1995), entre
otros. Por tanto, los paises que par-
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ticipan en las negociaciones estan
inmersos en politicas  sectoriales,
aun sin saberlo, ni en algunos ca-
s0s desearlo.

Las negociaciones y la politica
para el desarrollo en un contexto
de globalizacién

Con el &nimo de iniciar una discu-

sidn agerca de los aspectos a tomar en
cuenta dentro de una estrategia de
desarrolio, se esbozan a continuacion
algunos elementos. No todos tienen
una correlacién directa en el proceso
de negociacion, pero deberan estar
presentes.

1.

En primer lugar, muchos de los
elementos de la sabiduria conven-
cional aportada por los esquemas
necliberales, tienen de por sipode-
rosas razones para ser considera-
dos en politicas futuras hacia el
desarrollo. Esta claro que la infla-
cién no puede hacerse cargo de
resolver por si sola las contradic-
ciones sociales, como se hizo, 0 se
pensé en muchos paises en el pa-
sado. La estabilidad de los precios
constituye un elemento de vital im-
portancia para la utilizacién de mo-
nedas nacionales en la generacion
del ahorro y la expansion del grédi-
to. Uno de los problemas graves
del desarrolio regional concierne a
la falta de financiamiento adecua-
do para empresas cuya produc-
cion principal se destina al
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mercado interno, ias que no sola-
mente deben pagar ¢l diferencial
devaluatorio, sinotambién el de las
expectativas. Esto lleva a la nece-
sidad de definir una politica fiscal.
Curiosamente, la mayor parte de la
literatura sobre temas fiscales en
la region se orienta hacia el uso de
los recursos fiscales y no hacia su
origen, postergandose asi un im-
prescindible debate sobre la es-
tfructura impositiva necesaria para
el logro del desarrollo sostenible.
De manera que sera inevitable re-
solver la cuestidn de cémo se verd
la estructura fiscal a futuro, sobre
todo en paises como los centroa-
mericanos, donde las arcas estata-
les dependen de manera tan
drastica de los ingresos aduane-
ros. En sintesis, s necesaria una
politica fiscal que promueva el de-
sarrollo empresarial, y por tanto
obtenga mayores ingresos fiscales
a través de impuestos de signo
redistributivo (renta, ambientales,
locales de acuerdo al valor de la
zona, elc.).

En segundo lugar, se requiere una
politica educativa que integre al
cuatrinomio educacidn-universi-
dad-gobierno-empresa privada.
Queda bastante claro que los de-
safios del futuro estardn centrados
en |la productividad taboral que se
origina en la capacidad basada en
el conocimiento. Enlaliteratura so-
bre eltema se hace referenciaa un
“trinomio” donde la educacidn esta
representada solamente por la uni-
versidad, lo que constituye un
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error. El deterioro de la ensefianza
preuniversitaria pdblica en Améri-
¢a Lating es de por si preocupante
y no se puede compensar con la
capacitacion. Esta 0itima serd exi-
tosa solamente donde hay una
buena base cultural.

Un punto al que los organismos
internacionales no prestan la aten-
cién debida, es que las politicas de
fomento de la educacién bien dise-
fiadas constituyen una de las me-
jores politicas redistributivas que
se pueden adoptar porque no sola-
mente facilitan el crecimiento eco-
némico, sino que ademas tienen el
efecto de disminuir la inequidad.
Aun asi, el nivel educativo es una
condiciéon necesaria para la pro-
duccion con gran densidad de
manc de cobra calificada, que me-
jora los ingresos, pero no constitu-
ye una panacea automatica como
se suele pensar, sino que se re-
quiere un conjunto de condiciones
socio-estructurales que forman ia
base del modelo de crecimiento
(UNCTAD 1997a:Vol. H1:38}).

Los estados deben entrar a los pro-
cesos de integracion regional for-
talecidos y no debilitados.’® Nos
referimos a las diversas politicas
de fomento industrial, agricola, tec-
noldgico, etc. En este sentido se
cruzan, con resultados fatales, dos
lineas que no debieran sertan ¢on-

Sudrez Davila (1996) hace una observacién
negativa con respecto a la fortafeza del es-
tado mexicano al entrar al TLC con los pai-
ses norteamericanos que conviene tomar en
cuenta.

tradictorias comao parecen a prime-
ra vista: a) el retiro de la tutoria del
Estado {mas que rectoria), que
combina privatizaciones con des-
requlacion, b) con la necesidad
de fortalecer la intervencion del
Estado en materia de fijacion de
politicas. El Estado actual de la
discusién lamentablemente las co-
loca como alternativas excluyen-
tes: “Hay que privatizar toda
propiedad del Estado, desregular
toda norma y no intervenir ni pro-
mover nada... 1o que sea sepromo-
verd solo”. Este razonamiento es,
come hemos visto, insuficiente. La
fortaleza del Estado comienza por
la parte de los mecanismos de con-
duccion politica, legitimidad y de
consenso nacional. Continda por
et fortalecimiento de sus recursos
humanos, su capacidad y dedica-
cidn, y N0 MENos, por Sus recursos
materiales, determinados por las
politicas fiscales y del gasto. Todos
estos elementos permiten determi-
nar una agenda nacional inde-
pendiente.

Los paises latinoamericanos han
centrado su esfuerzo, con raras
excepciones, en promaover la em-
presa exportadora, sin preocupar-
se por las interrelaciones con el
resto de la actividad econdémica
nacional (Gitli 1997). En primer lu-
gar, la gran mayorfa de los in-
caentivos se han otorgado a las
empresas directamente exporta-
doras, induciéndolas incluso a
comprar tedos los insumos prove-
nientes de! exterior, bajo los pro-
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gramas diversos de admisidn
temporal aduanera, o de otros re-
gimenes de promocién de exporta-
ciones, desalentando la industria
nacional abastecedora de insumos
intermedios. Esta situacién es bas-
tante grave en Centroamérica,
coexistiendo con un aparente éxito
exportador, y deberé ser resueltaa
través del fomento de las empre-
sas abastecedoras de exportado-
res, ddndoles condiciones iguales
a las de exportadores, ademés de
un acceso razonable a insumos y
servicios a precios internaciona-
les. Perg tampoco se ha hecho lo
suficiente (a pesar de esfuerzos
que no han sido enteramente exi-
tosos) por generar una estrategia
para el desarrollo de la pequefia y
la microempresa, las cuales mas
bien han sufrido el embate de los
procesos de liberalizacion.'® Es
necesario profundizar las politicas
nacionales con intensidad en estos
casos. No se trata solamente de
asistencia tecnica, sino de la reva-
forizacién del mercado interno me-
diante una mejora en la distri-

16. Subrayo el uso de la palabra "liberalizacién”

en vez de "aperiura”, dado que a pesar de
que obviamente deberian haber ganadores y
perdedores en este proceso, no hay ninguna
razén a priori para pensar que debe tener
resuitados netos negativos para fa pequefa
y sobre todo la microempresa. Una politica
liberal de importaciones para los insumos
intermedios, bienes de capital y de mejoraen
el &mbite de los negocios, a través de la
desregulacién, puede tener efectos suma-
mente positivos. El problema es cuando es-
tas medidas se asocian con una carencia de
informacion tecnologica y restricciones credi-
ticias (que representan fallas de mercado).
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bucién del ingreso, los avances
educativas, el perfeccionamiento
del sistema financiero, y de los ser-
vicios asociados al proceso de pro-
duccién-distribucion.

No se pude entrar al Siglo XX| con
temores de negociacién en mate-
ria ambiental y laboral. Una buena
porcion de la literatura ain no sufi-
cientemente digerida, nos dice que
el deterioro ambiental empeora la
distribucién del consumo. Esto se
debe a que las clases privilegiadas
tienen acceso a formas de evadirio
{residencias, control de aguas,
etc.), en tanto que los circulos que
navegan en la pobreza, no pueden
evitarlo. Lo mismo ocurre con 108
derechos sindicales al entrar el
nuevo siglo. No pueden estar en
discusién los que han sido acorda-
dos como esenciales por la QOrga-
nizacion Intermacional del Trabajo,
QIT, ni su aplicacioén, que es otro
de los aspectos en discusion.

La red de respaldo social debe-
ra ser revaluada a través del
benchmarcking mundial. Las pos-
trimerias de este siglo parecen dar
la razon a un presidente como Clin-
ton en Estados Unidos, cuyo lema
principal de combate electoral ha
sido la mejora de los sistemas mé-
dicos sociales. Y lo que es bueno
para uno en materia de preocupa-
¢ion, debe ser también bueno para
el resto del mundo, aunque los sis-
temas especificos puedan diferir.
El tema se asocia al de la solidari-
dad social. Resulta de interés pro-
fundizar en la discusion en sus
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. aspectos ideolégicos v filosoficos,

debido a que ha sido poco co-
mentado que los presidentes del
hemisferio firmaron una serie de
acuerdos donde se destaca en lo
social la recurrencia a la “filan-
tropla” como uno de sus ejes
principales.

Sibien la profundizacion de la inte-
gracion regional parece constituir
ung de las exigencias de la globa-
lizacién que “penaliza el rezago”
{Suarez Davila 1996), tal integra-
cién debera formar parte de las
estrategias nacionales, con mas
que un“;por qué no?” Por tanto, la
cuestién no estd en negar la inte-
gracion, sino mas bien en cudles
son los prerrequisitos para que un
pals pueda aprovechar todas sus
ventajas y minimizar sus aspectos
negativos. En este contexto, uno
no puede menos que dar la razén
a quienes critican el proceso de
negociaciones conducentes al
ALCA, cuando es apreciado como
una simple desgravacién arance-
laria asociada al cumplimiento de
ciertas condiciones adicionales en
materia de propiedad intelectual,
trato nacional a inversiones y com-
pras estatales. En estos momen-
tos, la capacidad para negociar
parece constituir para algunos
un indicador aparente del grado
en gue un pais se estd “moder-
nizandco”. A confrario sensu, se
piensa que una nacion pequena
que no esta participando activa-
mente en el proceso de negocia-
ciones es un pais que queda

atrasado en cuanto a factores de
atraccién para los grandes inver-
sionistas. Esta vision tiene un ca-
racter sumamente parcial. Hay dos
prerrequisitos esenciales para el
éxito: un sector empresarial local
que busque afanosamente enla-
zarse con el resto del mundo, y un
programa de desarrolio integral
compiementario de los efectos di-
namizadores que presuntamente
tendrian las inversiones.

Conclusiones

Las negociaciones comerciales no
constituyen un boleto de entrada al
proceso de globalizacion. Todo lo con-
trario: porgue existe un proceso de glo-
balizacion, los paises pequefios deben
negociar. De o contrario enfrentaran
un mundo inseguro donde siempre es-
taran en desventaja. La participacion
de calidad en el proceso requiere que
la estrategia de desarrolloy suscorres-
pondientes politicas vengan primero, y
que la negociacién constituya su coro-
lario. Obviamente, las politicas para el
desarrollo deberan tener presente el
marco que la propia globalizacién les
esta determinando. La verdadera so-
berania no consiste en ignorar al mun-
do, sino en no dejarse amilanar por él.

Un eje importante de la politica de
mediano plazo (con fuertes impactos
para el largo plazo) es atraer capitales
{incluyendo el conocimiento) de fuera
de cada nacién. En otras palabras, lo
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gue ¢conocemaos como atraccion de las
inversiones extranjeras. Empero, hay
un consenso de varios sectores, por lo
menos en el plano teérico, en cuanto a
que fa transformacion estructural no
resultara automaticamente de una es-
trategia orientada hacia el exterior ni
de una politica macroecondmica soli-
da, como se prescribe en la teoria or-
todoxa. E! proceso de crecimiento
econdémico deja demasiados “espa-
¢ios abiertos” y “tierras de nadie” don-
de plantearse una simple expansién de
las exportaciones no parece suficiente.
Es necesario promover las inversiones
atodo nivel, desde atraer a la empresa
transnacional, hasta fomentar las in-
versiones en la microempresa y en la
mediana o gran empresa que pueden
abastecer de insumos intermedios a
las empresas exportadoras.

Un grave problema que enfrenta el
negociador en los paises pequefios es
que podria estar sustituyendo a quie-
nes deberian estar ocupados de definir
las politicas para el desarrollo. De esta
forma, los procesos de modemizacion
y desarrollo corren el riesgo de verse
“jalados” desde ef Ambito de las nego-
ciaciones exclusivamente.

Dentro de este marco, ¢;qué puede
hacer el negociador? Recordemos que
estd en contacto directo con algunas
exigencias de los reales y potenciales
socios comerciales. Pero su papel
debe ser mas de advertencia y lamado
de atencion, asi como tener cuidado
ante procesos y tematicas gue muchas
veces no maneja en su plenitud. Es
impartante reconstruir, adaptado a las
realidades del mundo moderno, una
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institucionalidad que ha sido perdidaa
10 largo de varios afios de reducciones
presupuestales. Esto implica que de-
ben fortalecerse las instancias que se-
fialaran para qué negociar, con qué
objetives. Las ventajas competitivas
de cada pais deberan ser més consis-
tentes que las derivadas de la abun-
dancia de recursos naturales y mano
de obra barata, a la que se agregaria
un acceso mejorado a los mercados
como pieza central estratégica. El pro-
ceso de negociacion debe transfor-
marse en complementario de una
estrategia nacional, de fuerte base em-
presarial y consenso politico con la
sociedad civil.

La historia confirma que los gran-
des procesos de cambios van acumu-
fando sus propias tensiones y pueden
exacerbar aquellas que ya estaban
presentes (Greider 1998). El punto
central de la politica del desarrollo es
fomentar la cohesién social, no inhibir-
la. Una negociacion comercial despro-
vista de un objetivo politico-social de
largo plazo, asentado sobwre una estra-
tegia de desarrollo que no busque ar-
mar las piezas del rompecabezas,
puede ser riesgosa desde el punto de
vista de la estabilidad necesaria para
negociar con credibilidad.
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