seccion

nternacional

Acrectos y reperc

| entorno econdmico mundia. de avance

del libre comercio y creciente integra-

cibnregionalexige alos paises un esfuer-
zo de ajuste estructural para enfrentar mejor
lacompetenciainternacional. Dos elementos
clave parala competitividad son lainnovacion
tecnoldgicay el cultivopermanente de las ca-
pacidades de lostrabajadores. Las naciones
desarrolladas han alentado la inversion en
ambos rubros para aprovechar al maximo su
ventaja comparativa, sobretodoenlos secto-
res de punta. En la mayoria de esos paises,
empero, hay problemas de orden politicoy
social que les impiden abandonar lineas de
produccion poco viables en sectorestradicio-
nales, lo que cierraoportunidades de merca-
do a naciones er desarrollo con costos de
produccién menores.

Talsituacion se analizo en el cuadragési-
mo primer periodo de sesiones de laJuntade
Comercioy Desarrolio celebradaen Ginebra
enmarzo uitimo Con el animo de facilitar las
deliberaciones, la Secretaria de la UNCT4D
preparé un informe sobre las politicas de
ajusteestructuralenlos paisesdesarrollados
y sus efectos en los sectores agricola e in-
dustrial, fainnovacion tecnologica, laforma-
cion profesional y las tendencias econémi-
casmundiales. Por su interés, enestanotase
resumen partes medulares del documento

EL caMivo DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

urarte 16S DroxMOsS a~0s er Mmuchrecs
paisesseahcradarar aspres grespara
el ajuste de la actividad de 105 agentes
econdmicos. sopretodocLardose ap auen

‘onesdelaj ste structural

en los paises desarrollados

‘os compromisos de liberalizacion comercial
asumidos en la Ronda de Uruguay. En el
sector agricola ésta abri6é paso a un proce-
sodeliberalizacion alargo plazo; enlaacti-
vidad industrial el mejoramiento del acceso
a los mercados sera mucho mas rapidoy
apresurara las nuevas presiones de ajuste.
Ademas, las politicas en favor de laintegra-
cionregionalimpulsaran los ajustes estruc-
turales que rebasan el ambito de las econo-
mias nacionales.

En el sector agricola la Ronda de Uru-
guay abrié paso aun proceso de liberaliza-
cién a largo plazo. Enla actividad industrial
elmejoramiento del acceso a los mercados
sera mucho mas rapido y apresuraré las
nuevas presiones de ajuste.

Enunaeconomiade mercadolair.ciatva
ylaresponsabilidad principal dei ajuste co-
rresponden alos empresarios y los trabaja-
dores

El Estado cumpie la funcién de crear :as

condiciones basicas propicias: i) mantener
un entorno macroecondmico estable i)
asegurar la apertura a comercio exteriory
la invers'or extranjera; i+ ) adoptar una po-
litcafisca y monetaria gque promueva la for-
macidn de capita’; iv) evitar unareguiacién
excesivade osmercacos ‘rancieroy labo-
ral: v) proporc orar a.n‘raestructura fisica
indispensable: vi) garantizarunn veleleva-
do de educac ¢ny‘ormac on profesional, y
vi') mantereruraprotecc or soc.aladecua-
da

Los gob erros tamt er deben brindar
apoycs a as raustrasy e mercado de tra-
Dajo. perot erer que sertemporalesy trans-
parertes. v nc. aacs a la eliminaciéon gra-

dual de la capacidad obsoleta y ajenos a
medidas proteccionistas contra las impor-
taciones. También es necesario determinar
en qué medida fomentan la flexibilidad, faci-
litan los cambios productivos, estimulan la
innovacion o contribuyen a mitigar los efec-
tos sociales negativos.

Elabandono de los sectores norentables
oelfomento delaproduccion de articulos de
mayor calidad en las naciones industria-
lizadas entrafian mas oportunidades para
las exportaciones de los palses en desarro-
Ilo. En aquélias existen mayores posibilida-
des de solucionar los problemas de ajuste
estructural mediante la cooperacion entre
las empresas, por lo que es necesario sus-
tituir el horizonte nacional o regional por uno
internacional.

PANORAMA EN EL SECTOR INDUSTRIAL

asta qué punto las politicas publicas

responden al planteamiento de un ajus-

te estructural positivo, cuyo eje centrat
radica tanto en la innovacion tecnolégicay
eldesarrollo de las competencias laborales
cuantoenel proceso deinversion, desinver-
sion y relocalizacion necesario para adap-
tarse a los cambios en la ventaja compa-
rativa?

Los gobiernos de los pafses envias de de-
sarrollo han establecidounaamplia variedad
de programas sectoriales y horizontales para
fomentar la inversion y la formacién profe-
sional de los trabajadores, al igual que pro-
gramas regionales de aliento a las ventas al
exterior.
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Tres tipos de medidas de ajuste positivo
abren perspectivas interesantes en cuanto
a los efectos exteriores y los aumentos de
eficiencia global: la investigacion, el desa-
rrolloy la innovacién; la flexibilidad indus-
trial, y la formacion profesional.

Investigacién, desarrollo e innovacién. Un
planteamiento positivo del ajuste estructural
enlaindustriaexige instrumentar politicas de
desarrollo de la capacidad tecnol6gicay el
capital humano como elementos fundamen-
tales de la competitividad. Enla Unién Euro-
pea, Estados Unidos y Japén se han incre-
mentado las asignaciones de recursos a
esas areas, en las cuales reside la ventaja
comparativa de las potencias econdmicas.
Enlasindustriastradicionales|os apoyos se
han orientado a la fabricacion de productos
competitivos de mayor valor agregado, el
aumento de la eficiencia y la diversificacion
productiva hacia actividades mas promete-
doras. Elabandono de ciertos sectores impli-
cala creacion de oportunidades de merca-
do para la oferta de paises en desarrollo,
pero éstos no siempre pueden aprovechar-
las por las dificultades financieras e insufi-
ciencias en los apoyos oficiales a la investi-
gacion, el desarrolloy lainnovacion.

Flexibilidad en la industria. En la Unién
Europea son usuales las medidas de apoyo
y proteccion de las industrias en dificultades
frente a la competencia exterior. Talrespal-
do ha crecido, sobre todo en materia de in-
versiones en equipo, investigacioén, desarro-
llo e innovacion. Entre las ramas beneficia-
rias figuran las industrias textil, del cueroy

calzado, del vestido y de la construccién
naval, asi como la agroindustriay las activi-
dades nuevas conmayor crecimiento poten-
cial (electrénica, telecomunicaciones e in-
formatica).

Unade las grandes dificultades para pro-
mover las industrias "enexpansion” en el vie-
jo continente, sin embargo, ha sido la insu-
ficiente capacidad para aprovechar las nue-
vas tecnologias, manifiestaenlaescasez de
trabajadores calificados enlasregiones me-
nos desarrolladas. Al mismo tiempo, varios
sectores productivos tradicionales aun
cuentan con subsidios que permiten mante-
ner lineas de produccion poco competitivas,
lo cual entorpece el ajuste estructural envez
de estimularlo. Eselcasode las ramas side-
rurgicay automovilistica, sobre las que pe-
san fuertes presiones politicas y sociales
asociadas con el grave problema del des-
empleo. Ante ello, la Comisién Europeavigi-
la que la asistencia comunitaria para los es-
tados miembros se canalice s6lo a casosen
que la restructuracion permita fa viabilidad
alargo plazo de los receptores.

Jap6nempezdé aregular el ajuste estruc-
tural afines de los setenta, con base enuna
vasta legislacion encaminada a reducir las
capacidades subutilizadasy de costos one-
rosos en el marco de los planes sectoriales
de mejoras estructurales.

En 1983 la politica gubernamental nipona
se modificé en parte para promover la mo-
dernizacién de las empresas en crisis, en
lugar de cerrarlas. Se proporcion6 ayuda ofi-
cial parareducir las capacidades desven-

del ajuste estructural en

drdn que adaptarse a la
'sumidos en la Ronda de
'vas aun muy protegidas y

«ctural implica un proceso

laptarse a los cambios en

tajosas, modernizar las fabricas, mejorar los
procesos, desarrollar productos e instituir
nuevas lineas de produccién, sobre todo
mediante programas de crédito a laindustria
acargo de bancos publicos de fomento. En
1987 terminaron las facilidades para abatir
capacidades deficientes, pero subsistieron
las medidas de apoyo financieroy fiscal para
la restructuracién de empresas en dificul-
tades.

Durante 1994 se reforz6 el vuelco japo-
nés hacia el descenso de la capacidad in-
dustrial en desventaja, con el concurso de
las fuerzas del mercado. A ello han contribui-
do, asimismo, las estrategias de relocali-
zacion de plantas en paises con menores
costos.

Estados Unidos aplica medidas protec-
cionistas en el comercio exterior, como aran-
celes, limitaciones voluntarias enlas expor-
tacionesy derechos antidumpingy compen-
satorios. También se han utilizado las com-
pras de material y las investigaciones con
fines militares como instrumentos para ayu-
daralasindustrias civiles. En cambio, resul-
tan menos frecuentes los apoyos financieros
de! gobierno federal.

Enla potencia americana ha aumentado
el nimero de industrias pequefias con pro-
blemas de ajuste que obtuvieron proteccion
temporal contra las importaciones, tras so-
licitarla a la Comision de Comercio Interna-
cional (CCl). Las grandes industrias en deca-
dencia, en cambio, han preferido ejercer
presiones politicas pararecibir una protec-
cién méas duradera que el periodo habitual
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seccién internacional

decuatroo cincoanos que brindalaclausu-
la de salvaguardia de la CCf{

Formacion profesional. En la mayoria de
los paises en desarrollo el perfil de los traba-
jadores que requieren las industrias en ex-
pansion no coincide con el de los expulsa-
dos por las industrias en crisis. Los apoyos
gubernamentales para mitigar este desajus-
te estructural del mercado de trabajo han
contribuido poco afacilitar latransiciénen el
empleo. Por principio de cuentas, es dificil
readiestrar a los trabajadores de edades
avanzadas y con un nivel de educacion re-
lativamente bajo. En segundo lugar, las ac-
tividades de formacion profesional no siem-
pre atienden las demandas del mercado de
trabajo y suele darse mas importancia a la
formacion basica de los desempleados que
alos esfuerzos de calificaciéon mas comple-
ja. Ademas, los recursos asignados son in-
suficientes.

En la Unién Europea se han tomado me-
didas para salvaguardar el empleo y desa-
rrollar nuevas opciones de trabajopara quie-
nes se encuentran en riesgo de quedar ce-
santes, como el readiestramiento oportuno
en funcion del cambio estructural. Aungue
los alcances de los programas respectivos
aun sonlimitados, se prevé intens‘ficarlos en
elresto de los afos noventa.

En Estados Unidos existe un programa
federal para proporciorar formaciér a ‘os
obreros industriales que pierden sus em-
pleos por las importaciones. Al igual que
otros programas estataies semejartes. sin
embargo. sus resultados han sido minimos

Tambiénen Japénes escasa la participa-
cion de los trabajadores en programas de
formacién gubernamentales. Las grandes
empresas han procurado garantizar.a segu-
ridad de empleo a largo plazo, mediante la
colocacion delos despedidos en otros esta-
blecimientos dei m smo grupo empresarial.
Lasbajastasas de desempleoenlapotencia
nipona oriental reflejan el éxito relativo de las
estrategias de empleo del sector privado.

EL secTor aGricoLA

os esfuerzos gubernamentales en favor

de un ajuste estructural en la agricultu-

ratampoco han tenidolos resultados es-
perados como lo pruebael excedentedela
produccion en muchos paises desarrolla-
dos. Mas que la busqueda del ajuste, en
genrerallapolitica agricolarespectiva se ha
basado enlasmedidas proteccionistas. Los
fondos publicos asignados para el ajuste es-
tructural son modestos, en comparacion con
los que se destinan a sostener los precios,
fortalecer los mercados y subsidiar las ex-
portaciones.

Los programas para financiar el abando-
no temporal de cultivos limitan en parte el

exceso de produccioén, pero contribuyen
poco a que el retiro sea duradero. En mu-
choscasos los apoyos oficiales paramoder-
nizarlas explotaciones han mejoradola pro-
ductividad, perono siempre en los sectores
que gozan de una ventaja comparativa, por
lo que finalmente se acrecientan los exce-
dentes.

En la Ronda de Uruguay se sentaron las
bases para lareforma a largo plazo del co-
mercio y las politicas agricolas. Entre ellas
figuran lasreducciones graduales de la pro-
teccion en frontera, el apoyo interno vy las
subvenciones a la exportacion, asf como la
conversion de las medidas no arancelarias
en equivalentes tarifarios.

Alargoplazose prevé unaumento de las
presiones en favor del ajuste enla agricultu-
ra. En el mediano plazo, sin embargo, los
efectos de la liberalizacion no entrafiaran
ajustes estructurales significativos. Los pai-
ses desarrollados deberian instrumentar
estrategias que faciliten el abandono de las
lineas de produccién no competitivas, la di-
versificacion hacia actividades agricolas
mas promisorias y la sustitucion por otras
actividades.

OPORTUNIDADES DE MERCADO E
INTEGRACION REGIONAL

as politicas de ajuste estructural de mu-

chos paises desarrollados todaviano se

basan en un enfoque positivo, acorde
conlos cambios enlaventaja comparativay
que favorezca la ampliacién de los merca-
dos paralas exportaciones de las naciones
en desarrollo y economias en transicion. En
los principales sectores tradicionales per-
sisten los problemas de ajuste ante la pérdi-
da de competitividad y el exceso de capaci-
dad. Ademas, enlos paises endesarrollo se
teme que el mejoramiento de la productivi-
dad mediante la sustitucion de trabajo por
capital desvanezca su ventaja comparativa
en las industrias intensivas en trabajo, aun
cuando algunas no se prestan con facilidad
auna automatizacién radical.

Los paises endesarrollo tendrian nuevas
oportunidades de comercio en una especia-
lizacién intraindustrial, con base en la dife-
renciaciondelos productosylaimportancia
de la cercania alos mercados. Para ello se
requiere una mayor apertura comercial de
los paises desarrollados.

Un analisis de la compatibilidad de las
medidas de ayuda con las reglas del GATT,
en particular conelacuerdo sobre subsidios
y medidas compensatorias de la Ronda de
Uruguay, puede contribuir a que las oportu-
nidades de mercado para los distintos so-
cios comerciales noresulten tan afectadas.
Las medidas sectoriales son recurribles si
perjudican los intereses de otros paises,

mientras que las medidas horizontales nose
consideran y se pueden aplicar libremente
conforme alasreglas del GATT. En cambio se
autorizalaayudaalas actividades de inves-
tigaciony desarrollo, tanto horizontal como
sectorialmente, dentro de ciertos limites fija-
dos con holgura.

En la agricultura los efectos de la libera-
lizacion pactadaenlaRonda de Uruguay se
apreciaran con claridad a mediano o largo
plazos. Segun el anexo numero dos del
acuerdo multilateral, las ayudas en materia
deinversiones para larestructuracion finan-
ciera o material de la actividad agricola se
justifican siexisten "desventajas estructura-
les objetivamente demostradas”. También
se puede exigir que los agricultores norea-
licenun determinado cultivo n  :  se
evitarfan producciones que hayan perdido la
ventaja en sus costos de produccioényenlas
que existan grandes excedentes.

Con la integracién econdmica se busca
aumentar la competitividad internacional
mediante una mejor asignacion delosrecur-
sos auna escalamas amplia, instituir estruc-
turas empresariales mas eficientes y reducir
los costos de produccién y comercio. La
Unién Europea complementa los métodos
tradicionales de liberalizar el intercambio e
integrar las economias con programas con-
juntos de investigaciony desarrollo, aunque
todavia no se tienen pruebas suficientes de
que lacompetitividad europea hamejorado
tanto como se esperaba. Tales modelos de
integracion, sin embargo, limitan la influen-
ciade las presiones externas en ciertos sec-
tores al mantener una alta produccién en
frontera o mantener normas de origen seve-
ras. Estas practicas frenan el desarrolio de
vinculos con proveedores del exterior mas
competitivos.

REUBICACION DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

umerosas empresas de paises desarro-
llados han desplazado las actividades
gue dejaron de ser competitivas a los
paises en desarrollo, donde pueden gozar
de una ventajacomparativa. Para ello se uti-
liza la inversion extranjera directa (IED) en
empresas conjuntas, al igual que diversas
modalidades de cooperacion como las sub-
contrataciones o el otorgamiento de licen-
cias. Engran medidalareubicacion consiste
en el traslado de las fases de produccion
intensivas en trabajo, paralo cual se aprove-
chan las zonas industriales francas, las in-
dustrias maquiladoras y las facilidades
aduaneras en las naciones en desarrollo.
Una parte de dichas actividades se inte-
gra en las redes de produccion y comercio
de las empresas transnacionales. Estas re-
des permiten utilizar factores materiales 'y
tecnologfa de muchas fuentes, altiempo que
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contribuyenareducir costos y aseguranuna
presencia pertinente enlos principales mer-
cados. Entrelos principales beneficiarios de
esasredes figuranvarias economias ende-
sarrollo de laregion asiatica. Los paises en
transicién de Europa Central parecen los
candidatos mas sélidos para estrechar vin-
culos con las estructuras productivas de
Europa Occidental.

Casilamitad de los paises miembros de
ta OCDE cuentan con organismos publicos
de financiamiento del desarrollo que sirven
como vehiculos para canalizar IED hacialas
naciones en desarrollo. Algunos gobiernos
buscan facilitar el traslado de fases de pro-
ducciodn intensivas en trabajo cuando los
bienes ensamblados se reexportan al pais
gue suministré losinsumos. Porejemplo, no
aplican derechos de aduana a los envios si
los productos incorporan materiales del pais
exportador

También los sistemas generalizados de
preferencias (SGP) proporcionan unincenti-
vO para reubicar a sectores de producciéon
conunaventaja comparativa. Sin embargo,
las restricciones cuantitativas y las normas
de origen han mitigado las presiones de
ajuste por la competencia de los productos
importados en el marco de un SGP.

Algunos gobiernos de naciones en desa-
rrolloexigen que la IED beneficie ala econo-
mia receptora (por ejemplo conla creacién
deempleo, la capacitacién de los trabajado-
resylatransferencia detecnologia), altiem-
pO gque aporta ventajas econémicas para el
paisde origen (como lagarantia de empleos
y elaumento de las exportaciones). Empero,
rarasveces setomaencuentalacreaciéon de
oportunidades de exportacién para los pai-
sesen desarrollo; por el contrario, en ocasio-
nes se considera que éstas son incompati-
bles conlos objetivos del pais desarrollado
enmateria de balanza de pagos y empleo.

Japén constituye una excepcion, al vin-
cularsuapoyoalalED con objetivos de ajus-
te estructural. También ha dado una res-
puesta coherente al problema de las indus-
trias en decadencia, pues aprovechoé lare-
duccién de actividades y el trasplante a
paises endesarrollo para depurary renovar
eltejidoindustrialinterno. En consecuencia,
sefacilité lamodernizacién productivadela
economia nipona de acuerdo con los cam-
bios de la competitividad en el comercio in-
ternacional.

Los programas de los paises desarrolla-
dos en apoyo de la inversion han ayudado
poco areducir lanotoria concentraciéon de la
IEDen unas cuantas naciones en desarrollo,
yaque porlogeneral se excluye apaises de
renta bajay economias muy endeudadas.

Un proceso mundial dinamico de ajuste
estructural de la producciény el comercio es
indispensable para incorporar a todas las
naciones en desarrolloy econoimias en tran-

sicién aunadivisiéninternacional deltrabajo
ventajosa para todos los socios comercia-
les. Es menester un analisis cuidadoso para
afinar una politica mas amplia que movilice
tanto a las empresas cuanto a la ayuda al
ajuste para reubicar lineas de produccion
industriales que ya no son competitivas.

Elgrupo especial de trabajo de la UNCTAD
sobre oportunidades de mercadoen el nue-
vo entorno del comercio internacional debe
examinar hasta qué punto los compromisos
pactadosenlaRondade Uruguay paralibe-
ralizar el comercio exterior crearan nuevas
oportunidades paralos paises en desarrollo
y las economias en transicion.

Las autoridades competentes de las na-
ciones desarrolladas deberian prestar mas
atencién alas contribuciones potenciales de
las politicas de ajuste estructural al reor-
denamiento positivoen las actividades que
resentiran las mayores presiones competiti-
vas por elaumentode las importaciones pro-
venientes de los paises en desarrolloy las
economias en transicion. Entre ellas desta-
can la agricultura, la industria textil y la de
prendas de vestir, objeto de un proceso pau-
latino de liberalizacion.

Respecto a esas y otras actividades im-
portantes, las autoridades referidas podrian:
i)determinar cudles son las estrategias em-
presariales que han permitido ajustarla pro-
duccién a los cambios en la competitividad
y, en consecuencia, contribuyen a generar
nuevas oportunidades de mercado para
proveedores extranjeros con costos meno-
res; if) examinar en qué medida las politicas
de ajuste estructural facilitan dichas estrate-
gias empresariales, y fii)reforzar las politicas
de ajuste estructural a fin de que proporcio-
nen un apoyo mas eficaz en la materia. De
igual manera, es necesario valorar la efica-
cia de los incentivos y las medidas de apo-
yo alarelocalizacion de industrias.

Enlaagriculturaylasindustriatextily del
vestido, cuya liberalizacién se hara a lo lar-
go de periodos mas extensos, las politicas
deberian orientarse a estimular cambios an-
tes de que aumente la competencia de las
importaciones. Enlaagricultura, en particu-
lar, las politicas de ajuste estructural ten-
drian que revisarse a fondo.

CONSIDERACIONES FINALES

o es dificil pronosticar intensas presio-

nes en favor del ajuste estructural en la

economia mundial. Los paises desarro-

lladostendran que adaptarse alamayor com-

petencia derivada de los compromisos asu-

midos en la Ronda de Uruguay, la liberaliza-

cion de actividades productivas ain muy pro-
tegidas y la creciente integracion regional.

Todo ajuste estructuralimplica un proce-

S0 continuo de inversion, desinversiony re-

localizacion para adaptarse a los cambios
en la ventaja comparativa, asi como a las
exigencias de innovacion tecnol6gicay de-
sarrollo de las calificaciones laborales. Las
empresas aplican cada vez méas estrategias
de alcance internacional para aprovechar al
maximo ia capacidad productiva de cada
pafs.

Ademas de crear condiciones macro-
econdmicas propicias para el proceso de
ajuste, los gobiernos de los paises desarro-
llados han instrumentado politicas para in-
fluir en el campo microecondémico, sobre
todo mediante apoyos alainversion, lainno-
vacion, lainvestigaciontecnoldgicay tafor-
macion de los trabajadores. También fomen-
tan cambios en los sistemas de produccion
en favor de industriasintensivas entecnolo-
gfay mano de obra calificada, pues enellas
reside su ventajacomparativa, altiempo que
impulsan a las industrias tradicionales a fa-
bricar productos competitivos de mas valor
agregado.

Tales orientaciones pueden inducir a que
los paises endesarrolloadquieran mayores
espacios de producciény mercado en acti-
vidades donde cuentan conuna capacidad
de oferta competitiva, pero en las naciones
desarrolladas todavia se subvenciona a sec-
tores tradicionales pocoviables y se les pro-
tege contra las importaciones por razones
politicasy sociales. Ello cancela oportunida-
des demercado paralos proveedores com-
petitivos de paises con costos de produc-
cibnmenores. La conquista de nuevas opor-
tunidades de mercado paralas nacionesen
desarrollo requiere impulsar la especializa-
ciénintraindustrial, parafo cual resulta indis-
pensable el libre acceso a los mercados.

Enalgunos paises desarrollados se apli-
can politicas de formacion profesional enca-
minadas predominantemente a los sectores
en expansion, hecho que facilita el abando-
no gradual de los sectores poco competiti-
vos como fuente de empleo. En cambio el
aliento del ajuste estructural enla agricultu-
ra todavia no ha fructificado en reconver-
siones basadas en la ventaja comparativa,
por lo que conviene cuidar la compatibilidad
del apoyo gubernamental con los acuerdos
delaRonda de Uruguay sobre el sectory las
subvenciones y medidas compensatorias.

Los programas de los paises desarrolla-
dos en apoyo de la IED pueden facilitar el
desplazamiento de lineas de produccion en
crisis a las naciones en desarrollo con ven-
tajacomparativa en ese tipo de actividades.
Uno delos principales objetivos de laforma-
cién de grandes espacios economicos es,
precisamente, elevar la competitividad me-
diante un proceso de ajuste estructural con
el aliento de la integracion econémica.

(AR.C.Z)



