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ANTECEDENTES

En los Gltimos afios, la realidad de los distintos paises y el contexto internacional experiment6
cambios de envergadura histérica. La aceleracién de las transformaciones fue en si mismo uno de
los cambios mds importantes.

En mayo de 1990 la CEPAL someti6é a consideracién de los gobiernos de la regién su
propuesta "Transformacién productiva con equidad". Conforme a lo acordado en esa ocasién, el
documento fue sometido a discusién en variados foros (sectoriales, nacionales, subregionales,
regionales e internacionales), donde se recogieron reacciones provenientes del dmbito
gubernamental, empresarial, laboral, académico y politico.

Este documento intenta reflejar, en el 4mbito de competencia de esta Division, los cambios
en la realidad internacional, el aprendizaje logrado a través de trabajos efectuados en paises de la
region, los resultados obtenidos en investigaciones realizadas en la Divisién y las sugerencias
recogidas respecto a lo planteado en 1990.
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INTRODUCCION

A continuacion se abordan algunas de las "asignaturas pendientes" de la Transformacién Productiva
con Equidad, complementando y profundizando temas planteados anteriormente. En el primer

capitulo se sintetizan los planteamientos efectuados en 1990 y se establece el nexo con los nuevos
temas.

A continuacién, Capitulo II, se retoma la vinculacién entre progreso técnico y competitividad
internacional. En torno a ese, eje se analizan las relaciones de causalidad, se presentan indicaciones
cuantitativas del desempefio competitivo de América Latina en los afios ochenta y se aborda el
tema de las politicas sectoriales y su vigencia en la realidad regional. Se privilegian, como factores
que inciden fuertemente en la incorporacién y difusién del progreso técnico al fortalecimiento de
la base empresarial, la estrategia de recursos humanos y al sector informacién y telecomunicaciones,
condicionante del potencial sistémico de la propuesta. Se destacan, asimismo, las vinculaciones de
apoyo reciproco entre los tres temas en que se profundiza: la base empresarial, los recursos
humanos y las tecnologias de informacién.

El fortalecimiento de la base empresarial se analiza en el Capitulo III, distinguiendo entre
la internacionalizacién de las empresas lideres y el apoyo financiero a la pequefia y mediana
empresa.

Se pasa a continuacién, Capitulo IV, al tema de la estrategia de recursos humanos necesario
para contribuir a viabilizar la propuesta. Se proponen criterios estratégicos, politicas especificas, los
cambios institucionales requeridos y se estiman los recursos financieros necesarios.

Finalmente en el Capitulo V, se proponen lineamientos en cuanto a tareas, cambio
institucional y recursos para el sector, informacién y telecomunicaciones, vector tecnoldgico de la
transformacién productiva con equidad.

El fortalecimiento de la base empresarial, la reforma educacional y la infraestructura de
informacién y de comunicaci6n, por el cardcter de soporte de la incorporacion y difusién del
progreso técnico y de la elevacién de la productividad, favorecen el fortalecimiento simultdneo de
la competitividad y la equidad.

En la preparaci6n de este documento se adoptd una aproximacién metodolégica similar a
la empleada en 1990: anilisis de la realidad regional, experiencias comparadas, debate internacional,
estudio de casos y didlogo con protagonistas. Algunas de las "asignaturas pendientes" han sido
absorbidas pero, la cambiante realidad y el avance en las investigaciones, genera nuevos temas cuyo
abordaje requiere de aproximaciones sucesivas.



CAPITULO 1

EL DESARROLLO LATINOAMERICANO Y LA PROPUESTA
DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD

A continuacion se caracterizan, suscintamente, el patrén de desarrollo de América Latina en la
posguerra, el "aprendizaje doloroso" de la década de los ochenta, los desafios de la democratizacién
en los noventa, las tendencias en curso en el 4mbito productivo internacional y, las orientaciones
principales que emanan de la propuesta de CEPAL de 1990 ("Transformacién productiva con
equidad") y finalmente, la organizacién del contenido del presente documento.

A. El patrén histérico

El patrén de desarrollo econémico de América Latina, prevaleciente desde la Segunda Guerra
Mundial, evidencia variados signos de agotamiento en varios paises de la region a fines de la década
de los setenta y comienzo de los ochenta. Algunos paises logran, en las décadas precedentes,
niveles elevados de dinamismo, muy pocos alcanzan niveles minimos de equidad y ninguno,
aparentemente, logra simultdneamente los dos objetivos esperados del proceso de desarrollo. En
otras latitudes y en el mismo contexto internacional, varios paises de "industrializacién tardia" logran
compatibilizar crecimiento y equidad.

Al contrastar el patrén latinoamericano con aquellos paises "exitosos" en su proceso de
desarrollo, quedan en evidencia, ademéds de sus mayores niveles de dinamismo y equidad,
diferencias nitidas respecto al proceso de ahorro-inversién, a la formacién de recursos humanos y
difusién del progreso técnico y finalmente una notoria mayor precariedad en la insercién
internacional de los paises de América Latina. Los paises de la regién absorben mayor inversién
directa del exterior, presentan un nivel mds alto de endeudamiento externo y reproducen en mayor
grado que en otras latitudes los patrones de consumo provenientes de los paises desarrollados. Sin
embargo, la necesaria contrapartida de todo lo anterior, insercién via exportaciones dindmicas de
creciente complejidad, carece del dinamismo correspondiente.

Este patron de desarrollo se sustenta por décadas sobre la base de la renta de los recursos
naturales, el endeudamiento externo y, en lo interno, el desequilibrio financiero y el impuesto
inflacionario.

Estas tres fuentes de sustentabilidad econémica se erosionan progresivamente y, en el caso
de crédito externo, colapsa en 1981. Desaparece asi la posibilidad de prolongar el patrén
previamente descrito.

B. La transicion de los ochenta

Hacia fines de la década, previendo que el producto por habitante el afio 1990 dificilmente
alcanzaria el de 1980, surgié la ampliamente difundida denominacién de "década pérdida". En los
hechos, el producto por habitante al final de la década y la inversién fueron inferiores a las de 1980
y la inflacién notablemente mds alta (grafico 1).
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Grafico 1
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Como ocurre con frecuencia, la perspectiva macro econémica, siendo crucial, oculta las
transformaciones que se producen al interior de la economia y obviamente, hace abstraccion de los
aspectos extra econémicos. En efecto, en el ambito politico-institucional, numerosos paises iniciaron
procesos de transicion hacia la democracia, y se asistié al final de la década a una progresiva
despolarizacién en el debate politico y econdmico y a una creciente valorizacién de una cultura de
negociacién y de compromisos. Reflejo de ello son los esquemas de concertacién politica y social
que han aflorado. En el dominio de las relaciones intrarregionales, en gran parte quedaron atrés

las rivalidades entre paises vecinos, y en algunos casos, se sustituyeron por e€squemas creativos de
cooperacién.

En el plano estrictamente econémico los paises de la regién, al servir la deuda externa sobre
la base de un fuerte excedente comercial (grafico 2) expresaron implicitamente su voluntad de

cautelar la pertenencia al mercado internacional y de corregir la asimétrica insercién externa que
los caracterizaba.

A diferencia- de lo que ocurre cuando la competitividad internacional se basa en
incorporacién de progreso técnico y elevaciéon de la productividad y de las remuneraciones
("competitividad auténtica"), la acentuada insercién internacional de los paises de la regién estuvo
acompafiada de una caida en las remuneraciones de los sectores mds modestos (ver Grafico 3).
Corresponderia, en términos generales, a lo que se ha denominado "competitividad espuirea" *.

Si bien en los afios ochenta se agudizé el problema histérico de la pobreza y en diversos
aspectos aument6 la exclusién social, en algunos dmbitos, como el educativo, continuaron las
tendencias hacia una creciente cobertura, aunque con aparente erosién de la calidad, tanto en la
educacién primaria, media y superior (grafico 4).

A lo anterior se suma el hecho de que la mayor inequidad, en cuanto al acceso efectivo de
bienes y servicios, convivié con una creciente difusién de los medios masivos de comunicacién, con
el efecto inmediato de homogeneizar aspiraciones y acercar el "imaginario colectivo" de la regi6n
al prevaleciente en los paises desarrollados (grafico 5).

Los factores antes mencionados, democratizacién, insercién internacional, caida de las
remuneraciones minimas, aumento de la cobertura educativa y acentuada masificacién de los
medios de comunicacion, sugieren que en la década de los ochenta los paises de la regi6n

experimentaron profundas transformaciones que incidirdn poderosamente en el desarrollo futuro
(gréfico 6).

C. Los desafios de la democratizacién en los noventa

El proceso de democratizacién en curso enfrenta, entre otros, dos grandes desafios; por una parte,
la creciente distancia entre aspiraciones y realidades, particularmente en la juventud

latinoamericana y, por otra, las nuevas demandas que la insercién internacional plantea a la
democratizacion.

Transformacién Productiva con Equidad.
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Grafico 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
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Gr'éfico 3

AMERICA LATINA (11 PAISES):
SALARIO MINIMO REAL URBANO
(Indices 1980=100)
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Grafico 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
VARIACION DE LAS TASAS NETAS DE ESCOLARIZACION
(Indices 1980=100)
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Grafico 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
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Grafico 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: SINTESIS
(Indices 1980=100)
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1. Aspiraciones v realidades

Esta década deja como herencia una fuerte tensién (grifico 7) entre, por una parte,
aspiraciones crecientemente homogéneas en cuanto al acceso a bienes, servicios e instituciones
modernas (ilustradas por el acceso generalizado a los medios masivos de comunicacién) y la
reduccién del poder de compra efectivo de sectores de menores ingresos, que ven dificultadas sus
posibilidades reales de adquirir los bienes y servicios intensamente deseados (deterioro del salario
minimo real urbano).

Los jovenes estin entre los grupos mds perjudicados por esta herencia; ellos estdn
sobrerrepresentados entre quienes perciben menos ingresos y entre los desocupados. No sélo sus
posibilidades de adquirir bienes y servicios son minimos, sino que muchas veces su ausencia del
consumo es casi total.

Aun cuando no se pueden establecer causalidades directas, es posible afirmar que este
"espacio de frustracién" constituye entre los jévenes un caldo de cultivo para la violencia y
delincuencia, pues el desfase entre "fantasias" y "realidades" es notoriamente mas acentuado que
lo que sugieren las tifras globales. El auge de la droga, ademas de la demanda externa, estd
posiblemente vinculado a este explosivo "espacio de frustracién”, tanto desde el punto de vista de
quienes se incorporan a su consumo, como de los que la proveen. Para los primeros es una via de
escape y una de las tantas respuestas agresivas, esta vez contra sf mismos. Y para los segundos,
quienes normalmente pertenecen al mundo adulto, un camino répido de acceso a las bondades de
la modernidad.

La democratizacién enfrenta entonces la dificil tarea de compatibilizar orden piiblico,
respeto a los derechos humanos y reduccién de la distancia entre realidades y aspiraciones. Dado
que las aspiraciones dificilmente pueden regularse, la tarea consiste en impulsar una transformacién
productiva que favorezca la insercin externa y cautele, en un grado razonable, la equidad.

2. Insercién internacional v democratizacién

La creciente apertura de las economias latinoamericanas y el objetivo de lograr una mds
solida insercion internacional, plantean nuevos requerimientos al proceso de democratizacién en
curso en los distintos paises de la regién. La democratizacién en un contexto de insercién
internacional requiere de algunos atributos que no estaban presentes, con la misma intensidad, en
la fase precedente caracterizada por un mayor aislamiento respecto al comercio internacional.

a) Estabilidad y credibilidad

La necesidad de satisfacer esos requisitos conduce a la necesidad de regular los conflictos
internos de modo de no comprometer el cumplimiento de esos requisitos. En el pasado, en
ausencia de esa restriccién, se asistia a la prolongacion, intensificacién y reiteracién en los conflictos
politicos internos, con acentuada prescindencia respecto a sus efectos externos.

b) Capacidades técnicas y representatividad

Las exigencias econdmicas que plantea la insercién internacional, restringen los grados de
libertad de las politicas que pueden proponerse y adoptarse en la practica. Esto conduce
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necesariamente a una reduccién del espectro de proyectos alternativos que se le ofrecen a la
opinién publica. En este contexto, la defensa de las identidades de sectores o grupos supone
desarrollar una capacidad de propuestas para resolver los problemas concretos que enfrenta la
comunidad. Surge entonces la necesaria elevacién de las capacidades técnicas de la actividad
politica y social.

El mayor grado de consenso, unido a la elevacién de las capacidades técnicas, atributos
necesarios, pueden eventualmente conducir, sin embargo, a un relativo distanciamiento entre la
"actividad sociopolitica profesional" y las carencias y urgencias percibidas por la poblacién como de
su aspiracion participativa.

En consecuencia, elevacién técnica del accionar sociopolitico, debe ir acompafiado de
acciones destinadas a mantener la representatividad de las corrientes partidarias o gremiales
respecto a las demandas sociales. En ausencia de esta compatibilizacién entre tecnificacion y
representatividad, puede generarse la ausencia de formas modernas y estables de convivencia

democrdtica donde se expresen y negocien las demandas sociales. Esto podria marcar el retorno
al populismo.

c) Innovacién institucional

La insercién internacional plantea miltiples requisitos de innovacién internacional a nivel
de la organizaci6n de la empresa, de las relaciones laborales, las vinculaciones sector piiblico-sector
privado, descentralizacién regional, sustentabilidad ambiental, estrategia educacional. Se trata de
hacer frente a cambios que se suceden vertiginosamente en las empresas, sectores y paises donde
se procesa el desafio de la competencia internacional.

La democratizacién tiene como tarea esencial no sélo absorber estas demandas de
innovacidn institucional sino, lo que es tal vez mds importante, contribuir a desencadenarlas. Por
su parte, la consolidacién de regimenes abiertos y participativos, conduce a fortalecer las demandas
de equidad. En consecuencia, la insercién internacional le plantea nuevos desafios a la democracia
y ésta induce la intensificacién de la demanda por equidad.

La compatibilizacién de la equidad con la insercién internacional requiere elevacién de la
productividad, proceso en el cual la educacién y la difusion del progreso técnico desempefian un
papel significativo. El contenido de "Transformacién productiva con Equidad" apunta en esa
direccién y esta propuesta busca profundizar esos planteamientos.

D. Desafios del contexto internacional

Las principales tendencias de la economia internacional definen las exigencias que los paises de la
region deben enfrentar y frente a las cuales las sucesivas aproximaciones de Transformacién
Productiva con Equidad deberan ir encontrando respuesta.
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Se vive una época de revolucién tecnolégica

El progreso técnico se produce de manera incremental, mediante mejoras sucesivas de los
procesos y productos, o de manera radical, mediante la introduccién de un nuevo proceso
o producto.

Innovaciones interrelacionadas técnica y econémicamente forman los llamados sistemas
tecnolégicos que pueden afectar a varias ramas del aparato productivo. Un sistema
tecnolégico conjuga innovaciones en insumos, productos y procesos con innovaciones
organizativas y gerenciales. Por dltimo, existen innovaciones radicales capaces de
transformar todo el aparato productivo, y que por eso son calificacdas de revoluciones
tecnolégicas’. Son constelaciones de sistemas tecnolégicos con una dindmica comiin.
Cambian "el modo de producir, el modo de vivir y la geografia econémica internacional" 3,
En la actualidad vivimos una época de revolucién tecnoldgica que se halla vehiculizada por
la difusién de la microelectrénica y de la tecnologia de la informaci6n.

Globalizacion de los mercados e intensificacion de la competencia internacional

Se asiste a un evidente proceso de globalizacién-regionalizacién de los mercados
internacionales estimulado por una disminucién significativa en los costos de comunicacién
y de transporte y por la incorporacién de nuevos, audaces y efectivos paises competidores
del sudeste asidtico.

Competitividad basada en la incorporacién v difusién del progreso técnico

Existe creciente consenso de que la capacidad de competir en los mercados internacionales
estd basada crecientemente en el talento, a nivel empresarial y nacional, para incorporar y
difundir progreso técnico en el sistema productivo de bienes y servicios. Esto es lo que se
denomina la competitividad auténtica o estructural. Lo anterior se refleja en el aumento
de los recursos destinados a investigacién y desarrollo en los paises industrializados y en
aquellos de industrializacién tardia que se incorporan exitosamente a los mercados
internacionales.

Progreso técnico v la "paradoja de la productividad"

Se observa que, a pesar del incremento en los recursos destinados a investigacién y
desarrollo, el ritmo de crecimiento de la productividad ain no recupera los niveles
observados en los afios cincuenta y sesenta. En la biisqueda de explicaciones para este
fenémeno, emerge con fuerza la hipétesis de que el paradigma tecnolégico en gestacién
requiere cambios organizacionales de importancia significativa, a nivel de las empresas, las

2

Ver Freeman, Christopher, "Induced Innovation, difussion of innovations and business

cycles", en Elliot Brian (ed.), Technology and Social Process, Edinburg University Press, 1988, p.98

y sS.

3

Pérez, Carlota, "National Systems of Innovation, Competitiveness and Technology", May

1991, mimeo.
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instituciones y las politicas. El impacto pleno del cambio tecnolégico en curso difundir4 sus
efectos en la medida en que se materialicen esas modificaciones.

El nuevo paradigma organizacional

Toda revolucién tecnolégica revoluciona también las instituciones, los modos de organizar
el trabajo y las relaciones en la empresa. En la practica, afecta casi todos los aspectos del
sistema productivo, comprendiendo nuevos conceptos de eficiencia para la organizacién de
la produccién a nivel de planta, un nuevo modelo gerencial y de empresa, nuevos perfiles
de calificaciones del personal, un nuevo patrén de inversion, la aparicién de nuevas ventajas
comparativas, etc. *

En las nuevas formas organizativas destacan como caracteristicas fundamentales una mayor
flexibilidad y calidad de la produccién basada en conceptos tales como "just in time
inventory", "zero defect", "total quality control" que apuntan todos a disminuir costos y elevar
calidad como base del fortalecimiento competitivo. La aplicacién de estos conceptos
requiere estrechar vinculaciones entre proveedores y terminales asi como entre productores
y usuarios, todo lo cual se ha visto favorecido por los avances logrados en el 4mbito de las

tecnologias de informacién. El pais que ha liderado esta innovacién institucional es Japén.

Impacto horizontal de las tecnologias de informacién

Ademis de las innovaciones radicales producidas en los productos y procesos del sector de
microelectrénica, computacién y telecomunicaciones, se verifica un poderoso efecto
horizontal que incide sobre: el conjunto de los bienes de consumo duradero y no duradero,
el sector automotriz, los sectores intermedios de uso difundido tales como acero y
petroquimica, una amplia gama de bienes de capital, los servicios de mayor dinamismo tales
como Banca, Seguros, Comercio y telecomunicaciones; adicionalmente favorecen la
elevacion de la eficiencia en el uso de recursos naturales y, muy en particular, en el ahorro
de energfa.

El ciclo tecnolégico se acorta vy la flexibilidad para responder a la demanda se intensifica

La difusién de las tecnologias de informacién en los d4mbitos del disefio, la produccién, la
distribucién y la comercializacién permite, por una parte, acortar los plazos entre el disefio
y la produccién y, por esa misma razén, hace posible responder con mucho mayor rapidez
que en el pasado a las nuevas demandas reales o inducidas. Lo anterior, unido a la
proliferacién de participantes en el proceso competitivo y la cada vez mds répida difusién
del conocimiento tecnolégico a nivel internacional, ha inducido un rdpido proceso de
alianzas entre empresas provenientes de distintos paises y sectores con vistas a estimular
los sinergismos tecnolGgicos y acelerar la capacidad de respuesta en los distintos mercados.

Ver Pérez, Carlota, op.cit., p.55.
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Posibilidad de creciente proteccionismo en el mercado de tecnologia

R
Aunque no existe consenso sobre cual serd el escenario futuro para la transferencia de
tecnologia hacia los paises en desarrollo, hay indicadores que apuntan hacia un creciente
"proteccionismo tecnolégico". Esto es especialmente relevante para las tecnologias de punta
que los paises en desarrollo relativamente mds avanzados necesitan para continuar su
proceso de desarrollo. Los problemas que esos paises enfrentan para crear y financiar
nuevas tecnologias pueden verse incrementados en el futuro por una relativamente reducida
oferta de tecnologia importante a ser difundida. Mercados de exportacién conquistados a
partir de incipiente competitividad auténtica pueden verse amenazados.

"Neo-mercantilismo" tecnoldgico v agentes econdmicos

En un contexto de mayor proteccionismo tecnolégico la principal fuente de acceso a nuevas
técnicas estard dada por la importacién de equipo y acuerdos entre empresas que implicardn
alguna forma, tradicional o nueva, de inversi6n directa del exterior. Las alianzas entre
empresas nacionales e internacionales serdn un canal cada vez mds importante para la
transferencia de tecnologia relevante.

Automotizacién v erosién de la ventaja comparativa de la mano de obra barata

La creciente relevancia del disefo, unida a la automatizacion en la produccién, distribucién
y comercializacion, erosionan rdpidamente la presunta ventaja comparativa apoyada en la
mano de obra barata. Cada vez son mds importante, como factores competitivos: la
calidad, rapidez y confiabilidad de la entrega y capacidad de ampliar la gama de bienes y
servicios requeridos por los consumidores de los paises industrializados.

La erosién de la ventaja comparativa basada en la disponibilidad de recursos naturales

El impresionante esfuerzo de ahorro energético generado por el transito hacia una fase de
"energia cara”, que se observa en los paises industrializados, a partir de 1973, y que abarca
el disefio de productos, procesos de fabricacién, sistemas de transporte y uso doméstico,
constituye el caso tal vez mas destacado de un proceso mas amplio de ahorro en el uso de
los recursos naturales. Este proceso se ha visto estimulado y favorecido por la
intensificacién de la competencia, la cada vez mds estrecha integracion entre disefio y
produccién, el desarrollo de productos sintéticos y la introduccién de nuevos materiales y
el uso creciente de automatizacién en el control del proceso conducente a elevar la
eficiencia en el uso de materias primas. Adicionalmente, la creciente preocupacién por la
sustentabilidad ambiental ha incidido en la misma direccidn.

Cambio técnico vy sustentabilidad ambiental

La sustentabilidad ambiental se ha constituido en un valor universal que se nutre de la muy
legitima relevancia de la calidad de vida de la poblacién, asi como de las consecuencias que
han tenido algunos desastres ambientales recientes. El desafio de la sustentabilidad
ambiental ha generado, por una parte, costos adicionalesy, por otra, un esfuerzo importante
de innovacién tecnoldgica tendiente precisamente a neutralizar los efectos negativos sobre
medio ambiente y a elevar la capacidad competitiva de los bienes frente a la creciente
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sensibilidad respecto a la dimensi6n ambiental. En el futuro, serdn cada vez m4s estrechas
las vinculaciones entre el progreso técnico vinculado al esfuerzo de cautelar el medio
ambiente (tanto en los paises de origen como de destino) y la competitividad internacional.

E. La propuesta de CEPAL para los noventa

En 1990 CEPAL somete a consideracién de los gobiernos y de la sociedad latinoamericana su
propuesta "Transformacién Productiva con Equidad”. Esta se construye a partir del andlisis macro,
sectorial y micro de las economias latinoamericanas, del andlisis del contexto internacional y sus
tendencias previsibles, deg contraste con experiencias de "industrializacion tardia" de otras latitudes

y a partir de un didlogo activo con representante del sector gubernamental, privado y académico
de la region.

Transformacién Productiva con Equidad proporciona, entre otras, las siguientes

orientaciones para el desarrollo futuro de América Latina:

Esfuerzo interno imprescindible, indelegable e impostergable

Esta consideracion se aplica a la necesidad de reconstruir los consensos nacionales acordes
con las nuevas condiciones internas y externas, el disefio de politicas e instituciones y la
movilidad de recursos internos hacia la transformacién productiva y la equidad. También
implica el apoyo a las variadas modalidades de cooperacién e integracién regional
funcionales a ese propésito.

Competitividad y equidad en un contexto de sustentabilidad ambiental

Se enfatiza la relevancia de ambos objetivos y los 4mbitos y condiciones en los cuales se
apoyan mutuamente. La competitividad que conduce a la elevacién del nivel de vida es
aquella que se basa en la elevacién de la productividad y en la incorporacién y difusién del
progreso técnico. Por su cardcter sistémico, requiere de un grado razonable de cohesién
social y equidad. Por su parte, esta dltima, en un mundo de creciente homogenizacién,
transparencia y convergencia de las aspiraciones hacia el acceso de bienes y servicios
modernos, no se sostiene en ausencia de competitividad.

Dado que la insercién internacional de América Latina se apoya, en un grado elevado, en
recursos naturales con distinto grado de transformacidn, la sustentabilidad ambiental en los

paises de la regién no sélo incide en la calidad de la vida sino que también condiciona su
: 5
nivel °.

Recursos humanos v difusién del progreso técnico

Entre las miiltiples politicas requeridas para avanzar hacia los objetivos previamente
sefialados hay un drea que constituye una condici6n necesaria, tanto para la competitividad
como para la equidad y que ademds, apoya la sustentabilidad ambiental. Se trata del

N

Este aspecto se desarrolla en "El Desarrollo Sustentable: Transformacién

Productiva, Equidad y Medio Ambiente"
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desarrollo de los recursos humanos y la difusién del progreso técnico. Esto otorga
centralidad a la reforma del sistema educativo en el desarrollo futuro latinoamericano.

4. Papel del Estado

El Estado necesario para impulsar esta nueva fase del desarrollo difiere de aquel que
impulsara la fase precedente. Delega sus responsabilidades en el 4mbito productivo de la
base empresarial surgida en el periodo anterior y asume responsabilidades crecientes en el
apoyo logistico a la competitividad internacional, en la bisqueda de una mayor equidad (rol
compensador) y en el impulso a la sustentabilidad ambiental. La reforma requerida del
estado incluye entre otros aspectos, la reforma tributaria y nuevas politicas e instituciones
para el financiamiento del desarrollo.

5. Apoyo externo para viabilizar la transformacién productiva con equidad

La deuda externa constituye atin una traba poderosa. Se han logrado avances pero se
requiere holgura adicional. Esta es imprescindible para impulsar la transformacién
productiva con equidad y no, como ha ocurrido a veces en el pasado, para postergar las
decisiones y la movilizacién interna de los recursos. Avanzar en la solucién de la deuda
externa complementa pero no sustituye la responsabilidad y decisién interna.

F. Contenido del documento
(Propuesta para la arquitectura del documento en su conjunto)

En la primera parte se caracteriza el cambiante contexto internacional; en la segunda, se concentra
la atenci6n en las politicas e instituciones que favorecen la equidad; en la tercera, las que apoyan
la competitividad internacional (capitulo II); en la cuarta parte, las que, simult4dneamente, favorecen
ambas y promueven la sustentabilidad ambiental (politicas de estabilizacién, ahorro-inversién y
sistema financiero) (capitulos III, IV y V). En la quinta parte, se abordan las variadas iniciativas
de cooperacién e integracién regional.



17

CAPITULO 11
PROGRESO TECNICO Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

En la consideracién del tema se distinguen tres momentos: (i) el analisis de las relaciones de
causalidad entre progreso técnico, competitividad internacional, sustentabilidad ambiental y los
objetivos de crecimiento y equidad, (ii) el desempefio competitivo de América Latina en la década
de los ochenta y (iii) las politicas susceptibles de impulsar la incorporacién de progreso técnico y
fortalecer la competitividad internacional.

1. Relaciones de causalidad

El objetivo central de este acdpite es proponer un marco analitico que vincule la competitividad
con el progreso técnico y la sustentabilidad ambiental. Para alcanzar este propdsito se procede
secuencialmente: primero se examina la insercién de América Latina en el comercio internacional,
destacando el papel de los recursos naturales y su vinculacién con el progreso técnico y el sector
industrial. Se establece luego una relacién entre el liderazgo empresarial y la participacién en el
comercio internacional basada preferentemente en recursos naturales. En seguida, se intenta
determinar la gravitacién relativa de América Latina en el mercado de la OCDE, en contraste con
otras regiones que proveen ese mercado. Finalmente, se identifican las relaciones de causalidad que
vincularfan la competitividad con el progreso técnico, la sustentabilidad ambiental y los objetivos
de crecimiento y equidad. Los factores asi identificados, se abordan en los capitulos siguientes.

a) Insercidn internacional y recursos naturales

Después de varios decenios de industrializacién (en algunos paises casi un siglo), los paises
de la region se insertan en el comercio mundial sobre la base de sus superavit en los sectores de
recursos naturales y sus déficit en el comercio de productos manufacturados (a partir de 1982, la
tinica excepcion es Brasil, que exhibe un superavit en los productos manufacturados). Los paises
exportadores de petréleo (salvo Ecuador) presentan ademds superavit en el sector minero y, en el
caso de México y Venezuela, déficit agricola (cuadro 1). Los paises no exportadores de petréleo
presentan todos superdvit agricola y dos de ellos (Brasil y Chile) un importante superavit minero.
Los paises de la regién comparten, independientemente de las reconocidas especificidades
nacionales, el hecho bésico y fundamental de que su industrializacién, ademds de estar orientada
preferentemente hacia el mercado interno, se llevé a cabo sin potenciar adecuadamente la base de
recursos naturales y, en algunos casos, a expensas de ella. Entre los multiples factores que pueden
contribuir a explicar esta peculiaridad del desarrollo latinoamericano hay uno que interesa destacar
porque dice relacién directa con el tema de la sustentabilidad ambiental. La concepcién de
industrializacién prevaleciente por mucho tiempo contraponia la modernizacién urbana con el
arcaismo de la sociedad tradicional identificada con la base de recursos naturales. Adema4s, como
ocurrié en el resto del mundo hasta fines de los afos sesenta, las concepciones econémicas
dominantes se apoyaban en el supuesto implicito de que la disponibilidad de los recursos naturales
y del medio ambiente en su conjunto era préacticamente infinita y, por consiguiente, el tema de la
sustentabilidad carecia de sentido. Los recursos naturales eran la frontera por conquistar.
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La crisis del petréleo a comienzos de los afios setenta, entre otros factores, deja en evidencia
la necesidad de hacer endégenas la disponibilidad y la eficiencia en el uso de los recursos naturales.

Esta modalidad de inserci6n en que el superdvit de recursos naturales coexiste con un déficit
en el sector manufacturero no es privativa de América Latina. En la actualidad, un nimero
importante de paises miembros de la OCDE estdn en la misma situacién. Todos ellos, con la
excepcion del Reino Unido, presentan superavit en el sector agricola y, algunos de ellos superavit
en los sectores energético y minero (cuadro 2). Como queda en evidencia en la secci6n siguiente
con la salvedad de los dos paises nérdicos (Noruega y Dinamarca) y de Canadi, los paises alli
considerados pierden participacién en el mercado de la OCDE en los afios ochenta. Canad4
presenta un superdvit agricola y minero y un déficit manufacturero casi comparable a los del
conjunto de América Latina (ALADI) y un superdvit energético bastante inferior al de América
Latina. Este hecho anuncia un aspecto que serd abordado m4s adelante y que tiene implicaciones
sobre las vinculaciones entre progreso técnico y sustentabilidad ambiental. Aun cuando los recursos
naturales son muy importantes para la insercién de América Latina en el comercio internacional,
esta regién es s6lo un componente modesto del conjunto de paises que satisfacen las necesidades
internacionales de recursos naturales.

Por otra parte, el continente americano (Canad4, Estados Unidos y América Latina)
presenta dos rasgos fundamentales: abundancia de recursos naturales y un fuerte déficit
manufacturero. Por lo tanto, el tema de la competitividad internacional, no obstante las obvias
diferencias nacionales, constituye un desafio continental.

La diferencia fundamental entre América Latina y varios de los paises de la OCDE que
disponen de generosa dotacién de recursos naturales reside en que en estos tltimos la
industrializacién se apoy6 fuertemente en la transformacién de dichos recursos.

Este hecho se ilustra graficamente por la capacidad de algunos de los paises de la OCDE
para desarrollar tecnologfas conducentes al uso integral de sus recursos naturales. Esta
industrializacién que asume la potencialidad de los recursos naturales (en marcado contraste con
la experiencia latinoamericana) tiene efectos directos sobre la capacidad de esos paises para
impulsar no sélo una nueva concepcién econémica que integra progreso técnico, recursos naturales
y medio ambiente sino, lo que es atin mds importante, para desencadenar una amplia gama de
innovaciones tecnolégicas fundamentales con ese propésito.

En América Latina, el decenio de 1980, el del "aprendizaje doloroso", marco el inicio de la
toma de conciencia respecto a la necesidad de transitar hacia una nueva fase del proceso de
industrializacién que supere el encapsulamiento sectorial, favorezca la articulacién productiva y
eleve la competitividad internacional, entendida como un desafio de carécter sistémico que requiere
una aproximacién convergente de la industria, recursos naturales, servicios y medio ambiente.
(CEPAL, 1990 y 1991).

a) Liderazgo empresarial, insercién internacional y sustentabilidad ambiental

La insercién internacional basada en los recursos naturales se refleja directamente en la naturaleza
del liderazgo empresarial que se observa en los paises de América Latina. Esto tltimo es pertinente
tanto al tema de la incorporacién y difusién del progreso técnico, como al de la sustentabilidad
ambiental, porque para enfrentar ambos se requiere la participacién activa, directa y protag6nica
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Cuadro 1

ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI): BALANCE COMERCIAL POR SECTORES
DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1989
(Millones de délares)

ACTIVIDAD TOTAL AGRICULTURA INDUSTRIA MANUFACTURERA ENERGIA MINERIA

OTROS

ECONOMICA SECTORES TOTAL BIENES DE SECTORES
PAISES CAPITAL
TOTAL ALADI 31251 17556 -10239 -12071 13917 9800 217
PAISES EXPORTADORES
DE PETROLEO 8425 -1043 -10858 -7656 17734 2728 -136
BOLIVIA 199 48 -452 -214 209 395 -1
ECUADOR 495 903 -1426 -546 1067 -50 1
MEXICO 1504 -1502 -4360 -3376 6838 623 -95
PERU 1081 436 -558 -485 89 114 ---
VENEZUELA 5146 -928 -4062 -3035 9531 646 <41
PAISES NO EXPORTADORES
DE PETROLEO 22826 18599 619 -4415 -3817 7072 353
ARGENTINA 5367 5276 256 -703 -41 -124 ---
BRASIL 14433 791 7572 508 -4268 2912 306
COLOMBIA 723 1882 -2463 -1461 1614 -221 -89
CHILE 1696 2049 -4245 -2345 -781 4539 134
PARAGUAY 250 853 -430 -156 -161 -9 -3
URUGUAY 357 628 -7 -258 -180 -25 5

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, sobre la base de Banco de Datos

de Comercio Exterior de América Latina y el Caribe (BADECEL)
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Cuadro 2

PAISES DE LA OCDE CON INSERCION BASADA EN RECURSOS NATURALES. BALANCE COMERCIAL POR

(Millones de dblares)

SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1989

TOTAL AGRICULTURA INDUSTRIA ENERGIA MINERIA OTROS

SECTORES MANUFACTURERA SECTORES
TOTAL -183335 46963 -233519 -30487 4777 28931
PAISES EXPORTADORES
DE ENERGIA -44527 9142 -90252 18212 10309 8062
AUSTRALIA -4649 8860 -28243 3100 5045 6589
CANADA 2037 13006 -23748 5277 6574 928
NORUEGA 3396 643 -9723 10611 1899 -34
REINO UNIDO -45311 -13367 -28538 -776 -3209 579
PAISES NO EXPORTADORES
DE ENERGIA -138808 37821 -143267 -48699 -5532 20869
DINAMARCA 1404 4628 -2619 -1078 -262 735
ESTADOS UNIDOS -143650 18080 -126586 -46229 -5398 16483
NUEVA ZELANDIA -165 5047 -5126 -353 172 95
PAISES BAJOS 3603 10066 -8936 -1039 -44 3556

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, sobre la base de datos de
International Commodity Trade Data (COMTRADE), Nueva York, Oficina de Estadfstica
de las Naciones Unidas.
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de las empresas lideres de los distintos paises, tanto de aquéllas que actian en el 4mbito de los
recursos naturales como de las que participan en los sectores que las proveen tecnol6gicamente. Las
mayores empresas en cada uno de los paises de la regién se hallan de preferencia en el 4mbito de
los recursos naturales sin o con elaboracién. Este hecho posiblemente ha marcado, en alguna
medida, su estrategia empresarial: han estado sometidas a un tipo de competencia menos intensa
y sin duda diferente de aquélla que enfrentan las empresas lideres que actiian a nivel internacional
en el sector manufacturero; las exigencias de innovacién tecnoldgica, diversificacién sectorial e
internacionalizacién de la produccién, han sido por consiguiente, menos acentuados; han tenido
mayor holgura en cuanto a disponibilidad de divisas y a sometimiento a reglas de integracion
nacional que el resto de las empresas de sus respectivos paises y, por consiguiente, el incentivo para
sustituir importaciones y desarrollar proveedores locales ha sido menor. Esta descripcién no se
aplica, en los mismos términos, a los grandes grupos privados integrados por una amplia gama de
empresas productoras de bienes y servicios, las que, si existiese la informacién de conjunto,
aparecerian también entre las mayores unidades empresariales de cada pafs.

En el caso de las empresas de propiedad piblica, su funcién como "caja recaudadora",
genera restricciones a la autonomia y disminuye los estimulos para el disefio de la estrategia de
diversificacién e internacionalizacién. Aquéllas de propiedad extranjera adoptan definiciones de
acuerdo a las estrategias globales de las empresas matrices, que en algunos casos, incluyen la
elaboracién en los paises de origen o en terceros paises. Algunas de las empresas piblicas, no
obstante lo anterior, desarrollan esfuerzos tecnolégicos de relativa envergadura, sobre todo en
contraste con el resto de las empresas nacionales, para las cuales la alta e indiscriminada proteccién
del mercado interno debilita grandemente los incentivos para innovar e inclusive para incorporar
progreso técnico.

Se observa que, en pafses como Argentina, Chile o Venezuela, las diez mayores empresas
cuyas ventas representan aproximadamente el 30% del producto interno bruto respectivo,
corresponden en un 75% o mds a sectores que utilizan los recursos naturales (cuadro 3). En los
paises mds grandes de la regién (Brasil y México), las diez mayores empresas tienen ventas que
equivalen al 15% del producto bruto interno y concentran aproximadamente 60% de sus ventas en
sectores vinculados a los recursos naturales.

c) Competitividad y recursos naturales en el mercado de la OCDE

El mercado de la OCDE, ademds de ser el de mayor tamaifio y dinamismo en el 4mbito
mundial es aquel en que se aplican las normas ambientales mas estrictas y, lo que es mds
importante, donde el cumplimiento de dichas normas puede llegar a convertirse pré6ximamente en
un requisito para penetrar en él.
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En los afios ochenta se intensifican las tendencias de largo plazo, y se produce una
modificacién significativa en la estructura de las importaciones de la OCDE. Se observa que los
recursos naturales, los combustibles y las manufacturas basadas en los recursos naturales pierden
participacién (la una caida de estas tltimas es mucho més leve que la de las dos primeras), mientras
que las manufacturas no basadas en recursos naturales suben del 47% de las importaciones en 1978-
1979-1980 al 64% en 1987-1988-1989. Las manufacturas basadas en recursos naturales, que en 1978
representan la tercera parte de las importaciones de manufacturas no basadas en recursos naturales,
se reducen a la cuarta parte en 1989. Esto refleja y confirma la tendencia a la reduccién del uso de
recursos naturales y particularmente de energia en la actividad econ6mica de los paises
desarrollados. Sin embargo, no significa que todos los recursos naturales pierdan participacién y que
las manufacturas no basadas en recursos naturales incrementen todas su presencia relativa. En cada
categoria coexisten productos dindmicos y no dindmicos, aun cuando las proporciones respectivas
varian en cada caso: mientras en los recursos naturales una proporcién minoritaria de los rubros
crece mds que el mercado internacional, lo contrario ocurre en el caso de las manufacturas no
basadas en recursos naturales (esta situaci6n se ilustra en la seccién siguiente).

La participacion relativa que las exportaciones de América Latina tienen en el mercado de
la OCDE se ha mantenido précticamente constante en la tltima década, siendo en 1989
aproximadamente de un 5% para el total de las exportaciones (llega a 5.6% en 1985, el afio mds
favorable); esta proporcion se eleva a 10% en los recursos naturales, que experimentan una leve
caida a lo largo del decenio; a un 9% para los combustibles, que muestran un aumento importante
en el periodo; algo mds de un 5% en las manufacturas basadas en recursos naturales, sin cambios
en el decenio, y casi un 3% en los rubros mds dindmicos --las manufacturas no basadas en recursos
naturales-- cuya participacién duplica la que tenia al comienzo del periodo. Este aumento se origina,
principalmente, en el incremento de las exportaciones de manufacturas de México y Brasil,
someramente analizado en la seccién siguiente.

En cuanto a la posici6n relativa que tiene América Latina como proveedor de los distintos
rubros en contraste con otras agrupaciones que abastecen el mercado de la OCDE, se observa que,
el conjunto de las exportaciones latinoamericanas a la OCDE es equivalente a la de los paises del
sudeste asidtico y a la de los escandinavos, algo menos del doble de la de los paises europeos
mediterrdneos y algo m4s del doble de la de los paises de Europa oriental.

En materia de recursos naturales, América Latina es un proveedor modesto si se lo compara
con los mayores paises de la OCDE (los del Grupo de los Siete); mientras América Latina tiene
en 1989, una participacién de 10%, los propios paises de la OCDE (los del Grupo de los Siete mds
los nérdicos y mediterrdneos) proveen un 40% de sus propias necesidades. El fenémeno se acenttia
en las manufacturas basadas en los recursos naturales: mientras América Latina participa con un
5% de las importaciones de la OCDE, los paises de la OCDE alcanzan una participacién de 61%.

Lo anterior confirma algo que no es nuevo, pero que suele olvidarse en la region: el patr6n
productivo y tecnolégico vinculado a los recursos naturales estd determinado bdsicamente por la
realidad industrial de los pafses desarrollados. La primera derivacion importante de este hecho es
el eventual surgimiento (ya existen algunas indicaciones de esta tendencia) de barreras
proteccionistas asociadas al incumplimiento de normas ambientales, vinculadas a los productos, a
los procesos de elaboracién y a las materias primas. Como las exportaciones basadas en recursos
naturales tienen elevada significacién para América Latina, el tema en cuestién puede alcanzar
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relevancia decisiva.

Esto no significa que todas las exportaciones de esos productos se verdn sometidas a tales
normas. De hecho, se puede suponer que parte de ellos seguirdn exentos de requisitos ambientales,
especialmente cuando no compiten con productos nacionales (y por lo tanto hay una menor presién
proteccionista), o cuando se dirigen a consumidores de menores ingresos (y por lo tanto menos
dispuestos a absorber el aumento de costos derivados de la proteccién ambiental). Adn asi, lo
importante es que la dimension ambiental ha pasado a ser una variable significativa en cualquier
estrategia de exportacién hacia los paises industriales. En primer lugar, porque ya es un requisito
para una proporcién importante, y potencialmente creciente, de la demanda de esos paises; en
segundo lugar, porque las exigencias varian mucho de un pais a otro, y estdn sujetas a frecuentes
cambios, con lo que su seguimiento pasa a ser una condicién necesaria para lograr acceso duradero
al mercado de la OCDE; y, por tltimo, porque la creciente valoracién social de esas exigencias, aun
cuando no sean explicitamente impuestas por el pais importador, permite convertirlas en un
instrumento Util para la diferenciacion de productos, recurso particularmente valioso inclusive en
mercados con una demanda poco dindmica.

La segunda derivacién se refiere al significativo espacio econémico que ocupan las
actividades industriales (bienes y servicios) vinculadas a la transformacién de los recursos naturales
en América Latina y, mds especificamente, a las actividades directamente atingentes a la
sustentabilidad ambiental. También en esta materia se verifican avances promisorios en América
Latina, aun cuando el rezago es indiscutible (CEPAL, 1991, cap. VI).

d) Relaciones de causalidad

De lo expuesto se desprende nitidamente que en América Latina la competitividad
internacional estard indisolublemente vinculada en el futuro a la sustentabilidad ambiental y que
el factor determinante para compatibilizar ambos propésitos (competitividad y sustentabilidad) es
la incorporacién y difusién del progreso técnico. Eso explica el lugar central que estos tres
elementos ocupan en el esquema de relaciones de causalidad que se describen en el gréfico 1. La
incidencia de la competitividad sobre el crecimiento, que se retroalimenta por el apoyo que este
tiltimo brinda a la incorporacién de progreso técnico, ha sido ampliamente abordado y ejemplificado
en un trabajo reciente de CEPAL (CEPAL, 1990, cap. IV).

En el mismo documento se sefiala el efecto positivo que la competitividad puede tener bajo
ciertas circunstancias sobre la equidad, destacdndose sin embargo que para lograr esta dltima se
requiere un esfuerzo significativo de politicas sociales disefiadas con ese objetivo. El disefio de esas
politicas sociales constituye uno de los propésitos primordiales de esta propuesta (ver capitulo ...).
Asimismo, se destaca la incidencia favorable que, en determinadas condiciones, puede tener la
liberalizacién comercial tanto sobre la competitividad como sobre la incorporacién de progreso
técnico, factor determinante de la solidez a largo plazo de la insercién en el comercio internacional
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Grafico 1
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Las vinculaé_iones entre sustentabilidad y competitividad, la influencia del progreso sobre aquélla,
asi como el efecto negativo que la ausencia de equidad tiene sobre la sustentabilidad, también han
sido analizados e ilustrados en otro trabajo reciente de CEPAL (1991, caps. V y VI).

Los tres elementos que aparecen en la parte superior izquierda del grifico 1, --apertura
comercial, competitividad y crecimiento-- constituyen el cuerpo central de la propuesta neoliberal,
en una versién simplificada. Por su parte, los tres elementos que aparecen en la parte superior
derecha del diagrama, --sustentabilidad ambiental, equidad y politica social-- corresponden a los ejes
centrales de la propuesta ecoldgica, descrita también en forma muy simple. Ambas propuestas, a
pesar de ser radicalmente diferentes, tienen un rasgo bésico en comiin: omiten como factor
relevante al progreso técnico. Esto explica por qué, desde la perspectiva neoliberal, se privilegia el
crecimiento y la competitividad, en desmedro de la equidad y la sustentabilidad ambiental. Lo
propio ocurre con la perspectiva ecoldgica, desde la cual el crecimiento y la competitividad deben
"sacrificarse" en aras de la equidad y la sustentabilidad ambiental.

En ausencia de progreso técnico, la competitividad y la sustentabilidad son dificiles de
compatibilizar, ya que no es posible lograr simultdneamente aumentos de produccién y disminucién
del dafio ambiental. En cambio, la incorporacién de progreso técnico efectivamente permite
compatibilizar los incrementos de produccién con la sustentabilidad ambiental.

La necesidad imperiosa de compatibilizar competitividad y equidad explican la relevancia
y centralidad que el progreso técnico adquiere en la propuesta de la CEPAL vy, por consiguiente,
la atencién especial que se presta a los factores que inciden en que se materialicen la incorporacién
y difusién del progreso técnico. Entre estos dltimos se destacan la base empresarial, los recursos
humanos y la infraestructura tecnolégica y de comunicacién de que disponen los paises, temas que
se abordan respectivamente en los capitulos III, IV y V que siguen a continuacién (gréfico 1). En
una situacién de extrema debilidad de estos factores que sirven de soporte a la incorporacién y
difusién del progreso técnico, es muy probable que la liberalizacién comercial, aunque tenga un
efecto positivo de corto plazo sobre la asignacién de recursos (eficiencia estética), no pueda
contribuir a desencadenar el proceso de incorporacién y difusién del progreso técnico que
determina la fortaleza de la insercién en el comercio internacional.! Dada la relacién de apoyo
reciproco entre la base empresarial, los recursos humanos y la infraestructura tecnol6gica, que se
evidenciard en los capitulos siguientes, la existencia de rezagos graves en cualquiera de estos tres
dmbitos, puede comprometer el proceso de incorporacién y difusién de progreso técnico.

En el proceso econémico, la incorporacién y difusién del progreso técnico se vincula
directamente con la inversién y los factores que la condicionan (politicas de estabilizacién, sistemas
financiero, tributario y arancelario y contexto institucional). Por esta razon, las propuestas que se
formulan respecto a esos factores condicionantes (ver capitulo IIf), apoyan indirectamente la
incorporacién de progreso técnico y el logro de los objetivos de crecimiento y equidad.

1 Véase un andlisis de las politicas de apoyo a la competitividad en que se mencionan

precisamente la apertura comercial, la educacién y la capacitacion, las politicas tecnolégicas y la
ampliacién de la base empresarial, en CEPAL, 1990. cap. IV.

En los tltimos afios, motivados a lo menos parcialmente por las asimétricas relaciones entre
Estados Unidosy Japén, diversos autores han efectuado importantes aportaciones que buscan hacer
endégena la innovacién tecnolégica y la acumulaciéon de conocimientos en los modelos de
crecimiento. Véase una revision reciente de estas contribuciones en Mujica, 1990.
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El tramite hacia la apertura requiere de innovaciones institucionales en distintos 4mbitos.
Las necesidades institucionales asociadas a la administracién de un esquema de proteccién alta,
indiscriminada y permanente son obviamente menores y cualitativamente diferentes de las que
plantea un esquema sectorial y temporalmente selectivo orientado a inducir el aprendizaje
tecnol6gico y la competitividad internacional.

La promoci6n industrial en un mercado protegido puede llegar a ser compatible con
organismos publicos pasivos, mientras que el fortalecimiento de la competitividad internacional
requiere de instituciones publicas dotadas de iniciativa y capacidad de convocatoria para articular
los distintos agentes productivos, educativos, de investigaci6n, financiamiento y comercializacién.
En la fase anterior se estimulaba la inversi6n con independencia de su competitividad internacional,
tema que ahora adquiere evidente importancia.

Anteriormente, la industria tenfa escasos vinculos con los sectores de recursos naturales y
requeria apoyo limitado de los servicios especializados de apoyo a la gestién empresarial, y sus
necesidades en materia de actualizacién permanente de sus recursos humanos eran m4s bien
retéricas. En esos tres planos la situacién cambia radicalmente. La cooperacién de las empresas
entre si y con los organismos piiblicos especializados se convierte ahora en requisito de
sobrevivencia, lo que presupone comunicacion permanente y confianza reciproca, ingredientes que
faltan en la fase anterior. Las ineficiencias en las plantas, o en la infraestructura de transporte,
comercializacién y comunicaciones, se transferian anteriormente a los consumidores cautivos. La
superacién de esas ineficiencias se convierte ahora en imperativo compartido. Las relaciones
sistemdticamente conflictivas entre el sector empresarial y laboral resultan incompatibles con la
elevacién de la productividad y la insercién sélida en el comercio internacional, pero pueden
sustentarse en mercados cautivos, traduciéndose en elevacién de precios, discontinuidades en la
oferta y disminuci6n de la calidad. En sintesis, la innovacién exigida al Estado y a su vinculacién
con el sector empresarial y laboral trasciende el 4mbito necesario pero no suficiente de la
mantencién de los equilibrios macroeconémicos.

En la empresa surgen también necesidades de innovacién institucional de gran envergadura,
motivadas por la convergencia de la apertura al comercio internacional y la transicién a un nuevo
patrén tecnologico (ver Capitulos III, IV y V). La estructura empresarial jerarquizada y
compartimentalizada por funciones, tiende a evolucionar hacia una red coordinada de unidades con
mayor autonomia. Esto plantea exigencias en cuanto a la formaci6n del personal, visién de conjunto
y disposicién al trabajo de equipo. El funcionamiento de las empresas previamente inspirado en
tendencias de estandarizacién y optimizacion se desplaza hacia formas que favorezcan una répida
respuesta a las demandas de mercados segmentados y cambiantes y a una continua asimilacién del
cambio técnico (Pérez, 1991).

Lo anterior sugiere la importancia que adquiere la innovacién institucional del sistema de
formacién de recursos humanos (ver capitulo IV), donde surgen, como objetivos estratégicos, la
bisqueda simultdnea del fortalecimiento de la ciudadania y la competitividad; como criterios para
la nueva institucionalidad educativa, el fortalecimiento de la integracién nacional y la
descentralizacion. En el plano de las politicas, aparece la conveniencia de reemplazar criterios
cuantitativos de expansion de la oferta con escasa evaluacién de resultados, hacia modalidades que
cautelen la equidad y, simultdneamente evaliien desempeiios (capitulo IV).

Se agregan los requerimientos, ya mencionados en el capitulo anterior, que la insercién le
plantean a la democratizaci6n, las demandas que ésta tltima induce sobre la equidad y la
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contribucién que la educacién y la difusién del progreso técnico, ejecutan a la compatibilizacion
entre competitividad y equidad.

Aunque el grafico 1 no vincula en forma directa el crecimiento y la equidad, es util reiterar
que, dado el cardcter sistémico de la competitividad internacional, no es viable alcanzar una sélida
insercién en el comercio internacional si falta un grado razonable de cohesién social (equidad). Al
mismo tiempo, dada la transparencia y creciente homogeneidad de las aspiraciones de la poblaci6n,
consolidar la equidad, sin un esfuerzo sostenido en materia de competitividad, constituye una tarea
igualmente inviable.

La pertinencia del esquema analitico descrito varia, obviamente, dependiendo de las
caracteristicas nacionales en cuanto al acervo de recursos naturales; el nivel de desarrollo educativo,
empresarial y tecnolégico; el tamaio del pais y los rezagos en materia de equidad, la tradicién de
dinamismo, y las modalidad e intensidades de la inserci6n en el comercio internacional. Por esta
razén, cuando se abordan esos temas se analizan tanto diversas situaciones nacionales como
tendencias generales vigentes en la region.

2. Desempeiio competitivo de América Latina

En esta segunda parte se presentan los primeros resultados de un ejercicio de evaluaci6n que
cuantifica el desempefio competitivo de los paises de América Latina en relacién con otros paises
en desarrollo y con los paises desarrollados. Primeramente se define el concepto de competitividad
utilizado, luego se examinan distintas aproximaciones para identificar los factores de la
competitividad, se describen los resultados obtenidos sobre la base de la aproximacién adoptada,
se consignan algunas de las limitaciones de la metodologia utilizada y, finalmente, se extraen
algunos lineamientos para el disefio de estrategias de insercién internacional.

a) Concepto de competitividad empleado

Existe consenso respecto a la importancia de la competitividad internacional pero, como
ocurre con frecuencia en estos casos, este acuerdo estd muy lejos de traducirse en coincidencia
respecto a los agentes cuya competitividad se evalda, los mercados en que ésta se mide, el nivel de
agregacién de los productos considerados, el periodo de tiempo adecuado para efectuar estas
mediciones y los indicadores especificos que se utilizan para la medicién. En este ejercicio, se
centré la atencién en los paises que compiten por el mercado de importaciones de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en el periodo 1978-1989. El nivel de
agregacion del andlisis serd el de rubros identificados con tres digitos en la Clasificacién Uniforme
para el Comercio Internacional (CUCI, Rev. 2).

El método empleado podria aplicarse también a un mercado mds amplio que el de la
OCDE, a otros niveles de agregacién, por otros periodos de tiempo y, de disponerse de

informaci6n, con empresas en lugar de paises.?

2 Véase la descripcién detallada de la metodologfa utilizada y sus antecedentes tedricos y
précticos en Mandeng, 1991.
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Las definiciones adoptadas estuvieron inspiradas en el objetivo de contribuir al disefio de

estrategias y politicas nacionales y sectoriales, asi como en la necesidad de disponer de
informaciones actualizadas.

b) Factores que inciden en la competitividad

Aproximacién simple

Es frecuente escuchar formulaciones simples y atractivas como las siguientes:

- La competitividad de los paises aumenta con el ingreso per cépita. Por lo tanto, la
distancia entre paises pobres y ricos se incrementa.

- La competitividad de los paises aumenta con el grado de apertura de las economias.
Por consiguiente, mientras mayor es el coeficiente de exportacién de los paises mds
alta es su competitividad internacional.

- La competitividad de los paises se ve favorecida por la disminucién relativa del
tamafo del Estado.

- La competitividad de los paises aumenta con el tamaiio de los paises.

- La competitividad de los paises aumenta con el gasto en investigaci6n y desarrollo.

- La competitividad de los paises aumenta con el nivel de cobertura educativa.

- La competitividad de los paises estd asociada a su capacidad para expandir la
exportacién de manufacturas.

- La competitividad de los paises favorece el dinamismo de las economias nacionales
y se apoya en él.

Si se define la competitividad por la variacién de la participacién en las importaciones de
la OCDE entre el final de los afos setenta (promedio 1978-1979-1980) y el final de los afios ochenta
(promedio 1987-1988-1989), y se la compara con los indicadores correspondientes (el nivel del
ingreso per cépita, el coeficiente de exportaciones, el peso relativo del gasto publico en el producto,
el grado de insercién en el mercado internacional al comienzo del periodo, la participacién de las
manufacturas no basadas en recursos naturales en las exportaciones totales de cada pais, la
cobertura y el desempefio educativos, el gasto en investigacion y desarrollo y, finalmente, el
crecimiento del producto por habitante en el periodo considerado), se concluye que ninguna de las
afirmaciones anteriores encuentra sustento empirico riguroso (en el contexto de las regresiones
lineales simples efectuadas). Los 4mbitos de mayor relevancia en la explicacion de la
competitividad, se refieren a la participacién de las exportaciones de manufacturas no basadas en
recursos naturales y al dinamismo de las economias nacionales. Atn en esos casos, sin embargo,
la evidencia empirica estd lejos de ser concluyente.

Lo anterior no significa que los factores considerados no incidan en la competitividad; lo
que si sugieren es que su incidencia no es ni total ni banal. Sobre la competitividad influye un
conjunto de factores a través de relaciones que no son susceptibles de cuantificacién simple. M4s
importante que el tamafio del Estado es la calidad de la relacién entre gobierno y actividad
productiva como lo ilustra claramente el contraste entre Estados Unidos y Japén, cuyos sectores
publicos tienen un peso relativo similar, pero que se diferencian radicalmente en la naturaleza de
las vinculaciones entre gobierno y actividad productiva. El grado de apertura de las economias, la
cobertura educativa, y el gasto en investigacién y desarrollo favorecen la competitividad en la
medida en que se traduzcan efectivamente en una mayor incorporacién y difusién del progreso
técnico en el conjunto de la actividad productiva. Un elevado coeficiente de exportaciones apoyado
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en rubros de escaso contenido y dinamismo tecnolégicos contribuye menos a la competitividad que
un coeficiente de exportaciones bajo que se apoya en rubros de elevado dinamismo y contenido
tecnoldgico. En cuanto a la cobertura educativa y el gasto en investigacion y desarrollo, tanto o més
importante que su nivel son el tipo de vinculacién que existe con la actividad productiva, los agentes
que en ella participan y la calidad de los resultados que se obtienen.

En consecuencia, para avanzar en el disefio de estrategias y politicas que favorezcan la
insercién internacional es necesario considerar distintos factores a la vez, dejando de lado las tan
valoradas y difundidas recomendaciones simples. Un primer paso en esa direccién, de alcance atin
limitado, se intenta en la metodologia que se expone a continuacion.

Aproximacién utilizada

Se trata aqui de avanzar en la determinacién de la competitividad de los paises medida por
la variacién de su presencia en el mercado de la OCDE entre el comienzo y el final del decenio de
1980.

Para estos efectos se introducen los conceptos de posicionamiento y eficiencia. Por
posicionamiento se entiende aqui el dinamismo relativo de un rubro determinado en las
importaciones de la OCDE, calificandolo de favorable cuando dicha participacién aumenta y de
desfavorable cuando ella disminuye. Por eficiencia se entiende aqui la participacidn relativa del pais
en un rubro determinado, considerdndola alta cuando dicha participacién en las importaciones de
la OCDE aumenta, y baja cuando disminuye. En otras palabras, se estd mal posicionado cuando se
exportan rubros de bajo dinamismo relativo, y se es poco eficiente cuando, cualesquiera sean los
rubros en los que se participa, dicha participacién disminuye respecto a la de otros paises que
exportan a la region indicada.

Combinando las caracteristicas mencionadas, es posible distinguir cuatro situaciones
estratégicamente diferentes (grafico 2): i) de posicionamiento favorable y eficiencia alta (situacién
6ptima); ii) de posicionamiento favorable y eficiencia baja (situacién de oportunidades perdidas);
iii) de posicionamiento desfavorable y eficiencia alta (situacién de vulnerabilidad); y iv) de
posicionamiento desfavorable y eficiencia baja (situacién de retirada).

La incorporacién de progreso técnico incide en la competitividad tanto a través del
posicionamiento --en la medida en que, en general, el dinamismo estd asociado al contenido
tecnolégico de los productos en cuanto a disefo y a fabricacion--, como de la eficiencia productiva,
es decir, de la capacidad sistémica y organizativa de la produccién a niveles concordantes con las
exigencias del mercado internacional.

La insercién de cada pafs en el comercio internacional se define aqui, entonces, a través de
la composicién de sus exportaciones de conformidad con esta tipologia, y de su participacién en las
importaciones de la OCDE. Sobre esta base se identifican los paises que en los afios ochenta han
aumentado su participacién ("ganadores") y los que la han disminuido ("perdedores"), y se
determinan los rezagos que caracterizan a unos y otros en términos de posicionamiento y eficiencia
y de las otras variables mencionadas en el parrafo anterior.

De este andlisis se desprenden algunas indicaciones de importancia para la estrategia de
inserci6n en el comercio internacional.
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c) Resultados

Pafses ganadores y perdedores

La primera distinci6n relevante es la que se establece entre aquellos paises que en los afios
ochenta mantienen o aumentan su participacién en las importaciones de la OCDE, y aquéllos que
la reducen. De los 51 paises considerados en el andlisis, 26 pertenecen al primer grupo y aumentan
su participacion relativa de 44% a 56% de las importaciones de la OCDE. En el segundo grupo
se ubican 25 paises, que disminuyen su participacién de 29% a 23%. El total de paises considerados
eleva su participacin en las importaciones de la OCDE desde 75% a 79% en el decenio. Los paises

"ganadores" aumentan su incidencia en el mercado en 27% y los "perdedores" disminuyen la suya
en 9% (cuadro 4).

En el gréfico 3 aparece la estructura de las exportaciones de los paises "ganadores" y de los
"perdedores”. En los paises "ganadores' el 45% de las exportaciones corresponde a productos
dindmicos en que esos paises, ademds, revelan mayor eficiencia que sus competidores (situacién
6ptima). Un 22% corresponde a productos dindmicos en que esos paises ven deteriorada su
posici6n relativa (situacién de oportunidades perdidas). Un 24% corresponde a productos de menor
dinamismo, pero en los cuales la posicién relativa de esos paises mejora respecto de los
competidores (situacién de vulnerabilidad), y un 10% corresponde a productos de menor dinamismo
en que ademds esos paises pierden participaci6n (situacién de retirada). En los paises "ganadores"
predominan las situaciones Optimas, en las que converge el posicionamiento favorable de los
productos y la eficiencia del pais. El 67% de las exportaciones de estos pafses son de productos
dindmicos.

En los paises que pierden participacién en el mercado (los "perdedores") las exportaciones
mds importantes son aquéllas en las que coinciden un posicionamiento desfavorable y una menor
eficiencia relativa (situacién de retirada), las que representan un 32% de las exportaciones totales.
Le siguen con un 30% las exportaciones de productos poco dindmicos pero respecto de los cuales
hay eficiencia productiva, (situacién de vulnerabilidad). En esos paises, los productos menos
dindmicos constituyen entonces el 62% de las exportaciones totales, y en la mitad de ellos la falta
de dinamismo de los productos va unida a una menor eficiencia relativa. Los productos dindmicos
en que estos paises muestran eficiencia (situacién Optima) representan sélo 17% de las
exportaciones totales, y los productos dindmicos en que pierden eficiencia relativa (situacién de
oportunidades perdidas) constituyen el 21%.

Si se compara la estructura global de las exportaciones de ambos grupos de paises, se
observa que la diferencia fundamental entre uno y otro radica en que en los ganadores predomina
la convergencia de un buen posicionamiento con alta eficiencia, mientras que en los perdedores
predomina la situacién opuesta: mal posicionamiento y baja eficiencia. Es importante destacar que
en ambos grupos de paises hay, en proporcién comparable, productos dindmicos en los que se
pierde posicién relativa y productos no dindmicos en los que se gana posicién relativa. Por lo tanto,
en ambos coexisten variadas situaciones de posicionamiento y de eficiencia. Esto sugiere descartar
desde la partida aquellas visiones que simplificaron las diferencias entre pais mds y menos
"exitosos".
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Grafico 2

INSERCION EN EL COMERCIO INTERNACIONAL:
POSICIONAMIENTO Y EFICIENCIA

POSICIONAMIENTO RELATIVO DE LOS PRODUCTOS

DESFAVORABLE FAVORABLE

SITUACION DE
BAJA | SITUACION DE |gpORTUNIDADES

RETIRADA PERDIDAS

EFICIENCIA
RELATIVA
DE LOS PAISES

SITUACION DE SITUACION

ALTA \yULNERABILIDAD OPTIMA

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologla, sobre la
base de Ousmene Mandeng (1991), Competitividad intemacional,
especializacién y dinamismo de los mercados, Santiago de Chile, mimeo.
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Grafico 3

PAISES "GANADORES" Y "PERDEDORES": VARIACION DE LA
PARTICIPACION EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988

SITUACION DE YULNERABILIDAD

T 40

K30
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(-9.0%)
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(26.8%)

SITUACION DE SITUACION
RETIRADA OPTIMA
1 4l |
1 1
40 30

SITUACION DE
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Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa
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Si se examina, en conjunto a los paises "ganadores" y "perdedores" la estructura de sus
exportaciones por tipos de bienes, (cuadro 4), se ve que en los primeros predominan las
manufacturas que no estdn basadas en recursos naturales (58%), las que equivalen a més de dos
y media veces las exportaciones de recursos naturales, incluido el petréleo (21%). En los
"perdedores", en cambio, las exportaciones més importantes son las de recursos naturales, incluido
el petr6leo (50%), mientras que las exportaciones de manufacturas no basadas en recursos naturales
constituyen el 30%. El peso relativo de las manufacturas basadas en recursos naturales es idéntico
en ambos grupos de pafses.

En relacién con los otros indicadores mencionados anteriormente, se observa que los paises
ganadores son més dindmicos, tienen un nivel medio de ingreso por habitante mds alto, un
coeficiente también mdés alto de gasto piblico en relacién con el producto interno bruto, y un
coeficiente de exportaciones similar (cuadro 4).

Cabe sefialar, sin embargo, que tanto entre los paises ganadores como entre los perdedores
hay situaciones muy heterogéneas en lo que se refiere al nivel de desarrollo, estructura productiva,
y configuracién institucional. Ese es el tema que se aborda a continuacién.

Casos limites que ilustran la aseveracién anterior son Estados Unidos y Japén. El primero,
con una participacién de 10% en las importaciones de la OCDE, pierde en los afios ochenta 1.5%
de participacién, mientras que el segundo, con una participacién de 8% en las importaciones de la
OCDE, eleva su participacién en 76% durante el decenio. (recuadro 1). Los rubros que en Jap6n
se hallan en situacién éptima han sido todos originados, desde el punto de vista tecnolégico e
industrial, en Estados Unidos: automéviles, computadores y equipos de telecomunicaci6n.

Paraddjicamente, los automéviles y los computadores constituyen para Estados Unidos
"oportunidades perdidas", es decir, rubros dindmicos en los cuales ese pais pierde participacién, en
parte por el proceso de internacionalizacién de sus propias empresas. Los rubros en los que Estados
Unidos aumenta su participacién son predominantemente recursos naturales, con diversos grados
de elaboraci6n, pero dos tercios de sus exportaciones totales estd4n constituidos por rubros
dindmicos en los que ese pais pierde participacién relativa. En obvio contraste, el 80% de las
exportaciones de Jap6n estd constituido por rubros dindmicos en que ese pafs gana participacién
relativa.

Lo anterior explica la presencia latente de corrientes proteccionistas en Estados Unidos, asi
como los variados y crecientes cuestionamientos de las précticas "intervencionistas" de Japén. Uno
de los miiltiples intentos de enfrentar esta situacién por parte de ambos gobiernos es el reciente
ejercicio bilateral denominado Structural Impediments Initiative, al que se har4 referencia mds
adelante.
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Recuadro 1

JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

Eswados Unidos

Sitacion de retirada 14.64%

Situacion de oportunidades
perdidas 66.01%

Japon
Sttuacion doptima 79.95%

Situacidén por grupos peincipales de productos cn 19892

Parocipacion global
1987-1989

Varacion respecto de
19781980
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Sttuacion de oportunidades
perdidas
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8.15%

16.09%
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Equipo de telecomunicaciones (764)
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Fuente: Division Conjunta CEPALIONUD! de Indusuia y Tecnologia
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b) Paises "ganadores"

Entre los paises "ganadores" se distinguen por lo menos tres grupos que se diferencian entre
si en posicionamiento y eficiencia relativa (gréfico 4). El primero de estos grupos est4 integrado por
12 paises en que los cuales los productos en que convergen el buen posicionamiento y la eficiencia
tienen una participacién mayor que en el conjunto de los paises ganadores (45%)®. Estos paises
aumentan en 73% su participacién en el mercado durante los afios ochenta (de 11% a 18% de las
importaciones de la OCDE). Los rubros en que el buen posicionamiento se refuerza con la
eficiencia representan casi dos tercios de sus exportaciones totales (63%) (recuadro 2). En las
exportaciones de este grupo de paises predominan las manufacturas no basadas en recursos

naturales (67%), mientras que los recursos naturales, incluido el petréleo, representan sélo el 17%
(cuadro 4).

Sélo dos de los 12 paises que se incluyen en este grupo tienen un nivel de ingreso por
habitante superior a los 10.000 délares (Jap6n y Finlandia). Sélo en Finlandia las manufacturas
basadas en recursos naturales superan a las que no se basan en esos recursos. En los restantes
paises del grupo, estas Gltimas predominan ampliamente, llegando a representar mds de 80% en
Japo6n, Corea y Singapur (paises que se caracterizan por la fragil dotacién de recursos naturales).

En este grupo los dos paises latinoamericanos que lo integran --México y Republica
Dominicana--, junto con China, Espafa, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquia y Yugoslavia,
participan en el mercado internacional con manufacturas no basadas en recursos naturales, merced
en buena medida al proceso de globalizacién del comercio internacional por el cual las empresas
lideres de los paises desarrollados se desplazan hacia proveedores con bajo costo de mano de obra
y con variadas modalidades de coproduccién, incluida la maquila.* En el caso de la Repiblica de
Corea, esta modalidad existe, pero se combina con una fuerte base empresarial nacional que tiende
a reproducir mds bien el modelo de Japén.

Los dos paises latinoamericanos son los tnicos incluidos en este grupo que en los afios
ochenta muestran aumento de la competitividad junto con una caida en el ingreso por habitante.
Esta dltima situacién, que se da en casi todos los paises de América Latina, se debe a que coexiste
el avance en la insercién internacional con el servicio de la deuda externa.

Dos ejemplos nitidos de insercién en el comercio internacional derivada del proceso de
globalizacién y regionalizacién de ese comercio, son México y Espafia (gréfico 4). Tienen tanto
similar participacion en el mercado de la OCDE (1.5%), como similar incremento en ese mercado
en los afios ochenta (44%). Las similitudes mds importantes, sin embargo, residen en el liderazgo

> Esta categoria la integran los siguientes paises: China, Espafia, Finlandia, Japén, la

Reptblica de Corea, la Repiiblica Dominicana, México, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquia y
Yugoslavia. En el caso de China es interesante destacar que el coeficiente de exportacién pasa de
4% en 1978 a 19% en 1990.

*  Sobre México, véase Wilson Peres, 1990. Sobre la Repiiblica Dominicana véase Divisién
Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, 1991a y 1991b. En 1988 la proporcién de
maquila en las exportaciones de México a Estados Unidos alcanzaron 46%, y en la Repiiblica
Dominicana, en 1990, la proporcién se estima en dos tercios del total.
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en ellos de la industria automotriz y en la gravitacién relativa de las distintas categorfas de
exportaciones, definidas segiin el dinamismo de los productos y la eficiencia relativa del pais en su
produccién.

Un segundo grupo de pafses "ganadores" lo conforman aquéllos en que la mayor parte de
las exportaciones se caracteriza por un alto grado de eficiencia en su produccién, aun cuando su
posicionamiento no sea favorable (predominio de rubros no dindmicos). Estos paises aumentan su
participacién en 13% en el transcurso del decenio, alcanzando a algo més de 3% de las
importaciones totales de la OCDE.’ En sus exportaciones predominan los productos en situacién
de vulnerabilidad y los recursos naturales, acompafiados de una proporci6n elevada de manufacturas
basadas en estos recursos (gréfico 4 y cuadro 4). De los siete paises que conforman este grupo, sélo
uno es de elevado ingreso por habitante (Noruega), mientras que cuatro son latinoamericanos
(Brasil, Costa Rica, Chile, y Uruguay). La mayor participacién en el comercio internacional que
estos paises muestran en los afios ochenta proviene, fundamentalmente, de haber mejorado la
eficiencia productiva en rubros predominantemente poco dindmicos. Con la excepcién de Brasil,
se trata de economias pequefias, en proceso de apertura, con elevada cobertura educativa y en los
cuales las exigencias de la competitividad sistémica pueden alcanzarse en un grado relativamente
alto. Su tamafio pequefio les permite mejorar su posicién relativa en productos poco dindmicos y
ganar participacién global en el mercado. Sin embargo, su situacién es vulnerable, tanto por el
menor dinamismo de esos productos, como por las oscilaciones de precios que afectan a varios de
ellos.

Resulta ilustrativo comparar la situacién de Brasil y la Republica de Corea que, a pesar de
obvias diferencias en cuanto a dotacién de recursos naturales, estrategia de insercién en el comercio
internacional y gravitacién de empresas extranjeras (esta tltima es notablemente mayor en Brasil),
tienen en comiin una base productiva y de exportaciones diversificada y una importante presencia
empresarial nacional (mds frdgil en Brasil que en la Repuiblica de Corea). Se observa en el recuadro
3 que, aunque la participacin relativa de este iltimo pais duplica la de Brasil (2% y 1%,
respectivamente), y el crecimiento de su participacién en los afios ochenta el mercado es
notoriamente mds elevado (128% y 20%, respectivamente), ambos paises comparten una similar
composicin de sus exportaciones de manufacturas, con rubros que hace uso intensivo de mano de
obra (vestuario y calzado), recursos naturales con algin grado de elaboracién (madera y mineral
de hierro), y bienes que hacen uso intensivo de capital (automéviles, productos sidertirgicos). Si se
considera el conjunto de productos en los que ambos paises aumentan su participacién relativa
(productos en situacién éptima mds aquéllos en situacién de vulnerabilidad), se observa que en
Brasil esa proporcion se eleva a 87% y en la Republica de Corea a 93%, con la salvedad de que
el 83% de las exportaciones de este tltimo pafs estd constituido por productos que, ademds de
ganar participacion relativa, presentan mayor dinamismo que el mercado internacional (la
proporcién es levemente superior a la de Japén).

El tercer y tltimo grupo de paises "ganadores" est4 integrado por aquellos paises en los que
predominan las exportaciones dindmicas (47%), pero que pierden posicion relativa en ellos en grado

> Esta categoria de paises la integran: Brasil, Chile, Costa Rica, Grecia, Israel, Noruega y

Uruguay.
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Recuadro 2

MEXICO Y ESPANA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

México

Situacion dptima $1.12%

Situacion de vulnerabilidad

31.67%

Parvcipacion giobal,
19871989

Vanacion 1especto
de 19781980

Situacion bpuma

Situacr1on de vulnerabihdad

Sirtuacion de oportunidades

perdidas

Situacidon de renrada

Situacidn de retirada 3.81%

Situacidén de oportunidades
perdidas 13.40%

Situacion de

Lspana

Situacdn dptima $8.00%

Sitwacion de oportunidades
perdidas 15 25%

Situacion de rearads 2 82%
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1.48%
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Motores de combuston interna (713}
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Automoviles (781)

Petrdleo crudo (333)

Café (071)

Productos derivados del petioleo (3341
Equipos de telecomunicaciones {7641
Legumbres frescas (054)

Crustaceos frescos (036)
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Fuenre: Division Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologia

(t44 39%)

Automoviies (781}

Partes de actomovies (784
Legumbres (tescas (054)
Frutas {rescas (037
Producios denvidos del peudles {334)
Barras de hierro (573)
Calzado (851

Bebidas alcohohicas (112)
Frutas en conserva (058)
Tubos de huerra (678)
Cobre (682)

Ens met com {897)

3 os tres digitos entre paréntesis indican ¢l grupo correspondiente enla Qlasificacion Umforme para el
Comercio lntemacional (CUC!), Rev. 2.
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Grafico 4

PAISES ""GANADORES': VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979-1988
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Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologfa
a/ En este grupo gravita fuertemente la situacién de vulnerabilidad:
posicionamiento desfavorable de los productos y alta eficiencia de los pafses.

b/ En este grupo predomina la situacién éptima: posicionamiento
favorable y alta eficiencia

¢/ En este grupo gravita fuertemente la situacién de oprtunidades
perdidas: posicionamiento favorable y eficiencia baja.
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Recuadro 3

BRASIL Y REPUBLICA DE COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

BRASIL

Situacion optima 41.46%

Sttuacion de oportunidades
perdidas 8.19%

REPUBLICA DE COREA
Situaci0n de oporturudades

83.01% //@//%

Sitvacion d¢ vuinerabiidag
981%

Situacion de
vulnerabihdad 46 21%

Situacioncs y productos principalcs en 19892

Brasil Repablica de Corca
Pasucipacion global
1987-1989 1.18% 210%
Incremento respecto de
19781980 20.14% 121.79%
Sttuacion optima Frutas en conserva (058) Calzado (851)

Calzado (851)

Automoviles (781}
Aluminio (684)

Prendas de vesur (§48)
Situacidon de vulnerabibdad Calé (071) Plan. tiv. (674)
Min, de hierro (281} Tej. fib. are (653)

Pien. anim. (081) Tubos de hicrro (678)

Situacon de oportunidades

perdidas Mot comb. int (713) Pescados frescos {034)

Hil b, tex. (651) Ropa intecior {844)
Crustaceos frescos (036) Hil. fib. tex. (651
Sinsacion de retirada Cacao (072)
Madera trab. (248)
Azlicar (061)

Tej. fib. tex (654)
Tabaco en bruto (121)
Madera uab. (248)

Fuente: Divisidn Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologia.

2Los tres digitos entre paréntesis indican ¢l grupo correspondiente en la Clasificacion
Uniforme para el Comercio Intemacional (CUCI), Rev. 2.




44

importante (situacion de oportunidades perdidas) (gréfico 4 y cuadro 4).% Su base productiva tiene
un alto grado de contenido tecnoldgico, pero su eficiencia productiva y de comercializacién aparece
rezagada respecto a los competidores.

Los integrantes de este grupo son paises desarrollados bien posicionados, pero que pierden
mercado en productos dindmicos en favor, precisamente, del tipo de paises que forman el primero
de los grupos mencionados. Aumentan su participacién en el mercado de la OCDE por estar bien
posicionados, a pesar de perder cuotas de mercado en productos en que antes eran lideres (un
ejemplo caracteristico es el de la industria automotriz). En ellos predominan las manufacturas que
no se basan en recursos naturales. La estructura de sus exportaciones es muy similar a la del primer
grupo de paises "ganadores", pero la diferencia fundamental radica en que mientras en aquéllos el
buen posicionamiento del producto coincide con la eficiencia del pafs, en estos dltimos el buen
posicionamiento va acompafiado de pérdida de participacién en el mercado (grafico 4 y cuadro 4).
La situacién de vulnerabilidad en este caso radica en que, de prolongarse esta tendencia, el buen
posicionamiento de los productos puede llegar a ser insuficiente para neutralizar la menor eficiencia
del pafs, como se ver4 en algunos casos de paises desarrollados incluidos entre los "perdedores".

En suma, los paises ganadores incluyen buena parte de los paises de Europa occidental, el
Este de Asia, y paises en desarrollo --mediterrdneos y latinoamericanos-- que tienden a insertarse
en el mercado en parte gracias a los procesos de globalizacién de las empresas de los paises
desarrollados. Los paises que lideran el grupo de "ganadores" --Jap6n y los de Europa occidental--
comparten en los dltimos decenios, a pesar de muchas diferencias, una modalidad de
funcionamiento econémico y social que privilegia los acuerdos y las negociaciones por sobre las
confrontaciones (en los tribunales y en los campos de batalla). Tal vez los traumas del pasado y la
continua percepcién de algiin grado de vulnerabilidad haya favorecido esta opcién.

) Paises perdedores

Dependiendo del peso relativo que tenga el mal posicionamiento o la menor eficiencia en
la pérdida de participacion en el mercado, se pueden distinguir también aqui tres grupos que
presentan caracteristicas diferentes (grafico 5). El primer grupo lo conforman paises cuyos
productos tienen buen posicionamiento, pero en los cuales predomina la pérdida de participacién
en los mercados.” (Esta situacién ilustra lo que le podria ocurrir al tercer grupo de paises
"ganadores" --principalmente de Europa occidental-- si no reacciona en el 4mbito de la eficiencia).
La participacion en el mercado de este primer grupo de paises "perdedores", cae algo més de 2%
en los afios ochenta (de 22% a 21.5%).

Integran el grupo, por una parte, los tres paises que han liderado sucesivamente la economia
mundial (los Paises Bajos, el Reino Unido y los Estados Unidos) y la mayor parte de los paises

6 Esta categoria la integran: Alemania Federal, Canad4, Dinamarca, Francia, Italia, Suecia

y Suiza.

7 Este grupo de paises estd constituido por la ex Reptiblica Democratica Alemana, Bulgaria,
Checoslovaquia, los Estados Unidos, Filipinas, Hungria, Malasia, los Paises Bajos, el Reino Unido
y Rumania.
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socialistas; a ellos se suman dos paises asidticos con una fuerte dotacién de recursos naturales
(Filipinas y Malasia). En estos dos tdltimos paises, a diferencia de lo que se verifica en todos los
otros miembros del grupo, se observa un cambio en la estructura de las exportaciones, las que
incluyen crecientemente manufacturas que no se basan en recursos naturales, particularmente en
Malasia. Si la tendencia contintia este tltimo pais debiera integrar préximamente la categoria de
los "ganadores". Curiosamente, integran este grupo los exponentes mas destacados tanto del "laissez
faire" como de la economia planificada. En este grupo predomina la situacién de oportunidades
perdidas (grafico 5) y las manufacturas que no se basan en recursos naturales (cuadro 4). En ambos
casos ("laissez faire" y planificacién centralizada), la falta de funcionamiento consensual ha
dificultado el logro de la adaptabilidad que exige el mercado internacional. Como consecuencia de
la superacion de la guerra fria y del colapso de las economias planificadas, podrian producirse en
los afios noventa cambios significativos con respecto al panorama descrito. Hay quienes prevén, por
ejemplo, que en el nuevo contexto, Estados Unidos deberia innovar en sus politicas, para hacer
frente al creciente deterioro de su participacién en el mercado internacional (Kuttner, 1991).

El segundo grupo de paises "perdedores” lo integran aquéllos cuya debilidad radica en el mal
posicionamiento de muchos de sus productos, el que no alcanza a ser neutralizado por la eficiencia
relativamente elevada del pais.® Son paises en que predomina la situacién de vulnerabilidad (56%)
(gréfico 5), y las exportaciones de recursos naturales, incluido el petréleo (75%); en tres de los
cuatro paises que integran esta categoria las exportaciones en el rubro energia son significativas
(petréleo y carb6n) (cuadro 4). La participacion de este grupo de paises en el mercado cae en 26%
(de 2.7% a 2%). Australia, el Gnico pais desarrollado del grupo, ilustra en alguna medida lo que
puede ocurrir a un exportador de recursos naturales que, teniendo un nivel elevado de ingreso por
habitante, muestra rezagos para adecuar su estructura productiva a la tendencia de la demanda.

El tercer grupo corresponde a los paises en los cuales predomina la situacién de retirada
(46%): coexiste un mal posicionamiento de los productos y una baja eficiencia del pais’; lo integran
la mayor parte de los paises latinoamericanos, Nueva Zelandia, Polonia y la Unién Soviética. Este
grupo pierde 34% de participacién en el mercado (de 4.3% a 2.9%). En sus exportaciones
predominan ostensiblemente los recursos naturales (63%), siendo baja la participacion en ellas de
las manufacturas no basadas en recursos naturales. La tnica salvedad la constituye Polonia, donde
éstas tltimas alcanzan al 42% de sus exportaciones, en las cuales, sin embargo, pierde participacién
relativa.

En Nueva Zelandia, el tinico pais desarrollado perteneciente a esta categoria, se observa el
mismo fen6meno que en Australia. Todos los paises latinoamericanos de este grupo comparten una
débil presencia de manufacturas no basadas en recursos naturales, (inferior al 20% de las
exportaciones totales), a pesar de que en el grupo hay paises como Argentina y Venezuela, con
niveles de ingreso y desarrollo relativamente elevados, junto a paises pequefios de bajo nivel de
ingreso e insuficiente desarrollo.

®  Este grupo lo integran: Australia, Ecuador, Indonesia y Paraguay.

?  Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras,

Nueva Zelandia, Perii, Polonia, Unién Soviética y Venezuela.
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Grafico 5

PAISES "PERDEDORES': VARIACION DE LA PARTICIPACION
EN LAS IMPORTACIONES DE LA OCDE, 1979—1988
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Fuente: Divisi6n Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa

a/ En este grupo predomina la situscién de vulnerabilidag: posicionamiento
desfavorable de los productos y alta eficiencia de los pafses.

b/ En este grupo predomina la situacién de retirada: posicionamiento
desfavorable y eficiencia baja.

c/ En este grupo gravita con fuerza la situacién de oprtunidades perdidas:
posicionamiento favorable y eficiencia baja.
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Considerados en conjunto, entre los paises "perdedores" se hallan los paises que han
liderado sucesivamente la economia mundial (los Paises Bajos, el Reino Unido y los Estados
Unidos); los paises de economia planificada; la mayor parte de los paises de América Latina;
algunos paises de Asia con fuerte dotacién de recursos naturales (Indonesia --que muestra un
répido crecimiento de las exportaciones de manufacturas--, Filipinas y Malasia), y por tltimo dos
paises desarrollados (Australia y Nueva Zelandia), cuya participacién se basa predominantemente

en los recursos naturales y en los cuales el seguimiento de las tendencias del mercado internacional
ha sido insuficiente.

d) Limitaciones metodoldgicas

Para analizar e interpretar los resultados obtenidos, es necesario tener presente, entre otras,
las siguientes limitaciones de la metodologia utilizada:

i) Para contribuir a disefar estrategias y politicas es necesario complementar el anélisis
de tendencias con el esfuerzo prospectivo, particularmente en un periodo de transito entre dos

patrones tecnolégicos diferentes. Este ejercicio se apoya exclusivamente en el andlisis de lo ocurrido
en los afios ochenta.

ii) El posicionamiento est4 asociado al crecimiento relativo de los productos respecto
al crecimiento del mercado internacional. En aquellos productos en los cuales el rdpido cambio
técnico y la elevacion de la productividad conducen a una caida de los precios relativos, la expansién
fisica del sector aparece subestimada. Lo contrario ocurre con los productos cuyos precios relativos
aumentan. En el caso de los recursos naturales, las variaciones ciclicas de precios pueden conducir
a que productos con posicionamiento favorable en los afios ochenta pasen a integrar otra categoria
en el decenio de 1990.

iii) La eficiencia de un pais en un producto determinado aparece condicionada por la
variacion de la participacién de ese producto en el mercado internacional. En consecuencia, no se
distingue entre aquellos casos en que esa variacion proviene genuinamente de una mejora de la
eficiencia (progreso técnico, mejor productividad) y aquellos otros en que se origina en factores
"espureos" (caida del salario real, depredacién de los recursos naturales). Si la alta eficiencia de un
pafs en un rubro determinado se apoya en estos ultimos factores, el progreso técnico que
incorporen sus competidores puede borrar las ventajas en pocos afos.

iv) El anilisis de competitividad se apoya exclusivamente en informacién sobre
exportaciones. Por consiguiente, se hace abstraccion, no sélo del contenido importado de las
mismas, sino también de su incidencia en la produccion interna. Asi, dos paises con idénticos
valores de exportacién pero con coeficientes de exportacién radicalmente diferentes, en uno de los
cuales las exportaciones sean de maquila y en el otro tengan un elevado contenido nacional,
aparecerdn con similar posicién competitiva (un ejemplo extremo es la Republica Dominicana, que
por sus exportaciones de maquila queda ubicada entre los paises que exportan una elevada
proporcién de productos dindmicos con alta eficiencia).

v) Al basar el andlisis en los afios ochenta se adquieren limitaciones que provienen de
las caracteristicas del periodo considerado. Si se analizan separadamente los sesenta, setenta y los
ochenta se observan cambios en el dinamismo de los productos y en la posicion relativa de los
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paises como consecuencia de las variaciones en el precio del petréleo. Este aspecto se aborda en
la secci6n siguiente referida a las politicas sectoriales.

vi) El nivel de agregacion escogido (tres digitos) condiciona los resultados. El rubro asi
definido abarca una amplia gama de productos que se diferencian entre si, tanto en cuanto a su
dinamismo, como a la eficiencia con que cada pais los produce y exporta. Esta consideracién
adquiere relevancia en este perfodo de trénsito entre patrones tecnolégicos durante el cual surgen
y desaparecen rubros dentro de sectores anteriormente "maduros".

e) Estrategias de insercién internacional

El ejercicio empirico sobre competitividad anteriormente descrito, no obstante su
simplicidad y sus limitaciones, ofrece algunas sugerencias en relaci6n con las estrategias de insercién
en el comercio internacional:

i) La incorporaci6n de progreso técnico tiene importancia tanto en lo que se refiere
a las caracteristicas de los distintos rubros como a la eficiencia organizativa con que éstos se
producen y comercializan. Tan importante como la reconocida relacién entre posicionamiento y
progreso técnico, es aquélla que vincula progreso técnico y eficiencia organizativa para la
competitividad internacional.

ii) Nadie tiene garantizado el éxito en el mercado internacional y son muchas y variadas
las vias a través de las cuales éste puede alcanzarse. El apoyo sistémico a la incorporacién y difusién
del progreso técnico, asi como la selectividad en los esfuerzos de promocién, aparecen como las
lnicas constantes que acompaifian las experiencias exitosas.

iii) Los recursos naturales, no obstante que en general se caracterizan por un menor
dinamismo, ofrecen potencialidades significativas en términos de generacion de divisas, aprendizaje
empresarial, excedentes disponibles para ser invertidos en otras 4dreas, impulso a la innovacién
tecnoldgica en actividades conexas y, en algunos casos, elevado y sostenido dinamismo. En el futuro,
los recursos naturales y la sustentabilidad ambiental estardn estrechamente ligados.

iv) Las manufacturas no basadas en recursos naturales, que por cierto incluyen los
equipos e insumos utilizados en la transformacién de los recursos naturales, constituyen una
proporcién mayoritaria y creciente del comercio internacional. Mejorar el posicionamiento en esos
rubros constituye una evidente prioridad.

v) Los rubros en que coinciden dinamismo y elevada eficiencia (rubro en situacién
Optima) constituyen un niicleo potencial de difusién tecnolégica para el resto del sector productivo.
El reto en materia de innovacién institucional es el de disefiar mecanismos e incentivos que
induzcan esa difusion.

vi) Los rubros en que el pais aumenta su participacién a pesar de no ser dindmicos
(rubros en situacién de vulnerabilidad), pueden y deberfan convertirse en plataforma para la
diversificacion sectorial. Tratdndose de paises pequefios, la fase de diversificacién puede
postergarse, pero en ningiin caso olvidarse. Esa diversificacién tendria como meta alcanzar la
especializacién en -otros rubros y no simplemente abordar una gama cada vez més amplia de
actividades.
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vii)  Aquellos rubros dindmicos en que el pais pierde participacién (situacién de
oportunidades perdidas) requieren programas sectoriales de reestructuracién que permitan
recuperar las posiciones anteriormente alcanzadas.

viii)  Retirarse de mercados en declinacién (situacién de retirada) puede parecer una
opci6n sensata. Sin embargo, existen sectores que, no obstante su escaso dinamismo, podrian
ofrecer atn por varios afios una fuente de ingreso y de ocupacién. Esta situacién se presenta en
algunos paises de la regién en rubros de exportacién tradicionales. Cabe destacar que, en la medida
de lo posible, son mds convenientes las situaciones de vulnerabilidad que las de retirada.

ix) Entre los "ganadores" predominan los paises de europa occidental y asisticos que,
a pesar de sus diferencias, comparten dos caracteristicas principales: (a) cooperacién estrecha
gobierno-sector empresarial que se expresa en una amplia gama de incentivos y mecanismos
institucionales de apoyo a la competitividad internacional y (b) posicionamiento especializado en
torno a rubros dindmicos. Los dos paises mds grandes de América Latina, que son los de mayor
incremento de su participacién en el mercado internacional en los ochenta comparten, en buena
medidas, esos atributos.

X) Los paises de América Latina, tanto los que incrementan participacién como los que
pierden requieren, para mantenerse o tener més éxito en los noventa, esfuerzos deliberados en
cuanto a mejorar posicionamiento y basar su eficiencia en aumentos de productividad y no, como
ocurrié con frecuencia en los ochenta, en caida de remuneraciones y depredacién de recursos
naturales, factores que dificilmente pueden extrapolarse en los préximos afios. Esto requiere
disefiar politicas e instituciones orientadas a incluir una transformacién productiva compatibles con
las exigencias de dinamismo y difusién del progreso técnico que impone el mercado internacional.
Ese es el tema que se aborda a continuacion.
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3. Politicas de apovo a la transformacién productiva

Los paises de América Latina y el Caribe muestran una estructura de exportaciones de bienes hacia
la OCDE dominada por rubros con dinamismo inferior al promedio (posicionamiento
insatisfactorio), y ademds varios de ellos pierden participaci6n frente a los pafses competidores en
los respectivos rubros (eficiencia insuficiente), en el andlisis que abarca la dltima década. En el
primer acépite de este capitulo se present6 un esquema de relaciones causales que vincula progreso
técnico, competitividad, crecimiento, equidad y sustentabilidad ambiental. Surge entonces la
interrogante acerca de las politicas que pueden contribuir a mejorar la situacién competitiva del
aparato productivo, en sus dimensiones de posicionamiento y eficiencia, con base en la
incorporaciéon de progreso técnico. Esto abarca un conjunto de politicas de apoyo a la
transformaci6n productiva, con objetivos de mediano y largo plazo, diferenciables de las politicas
estrictamente macroecondmicas, sociales 0 ambientales, sin perjuicio de que su éxito supone una
congruencia entre estos distintos 4mbitos de politica. Las politicas para la transformacién productiva
de los afios noventa diferirdn necesariamente de las politicas en que se bas6 la expansién del
aparato productivo de la fase precedente.

a) Las politicas de expansién productiva de la fase precedente.

Las politicas orientadas a cambiar la estructura de produccién, entendidas aqui como
medidas especificas para el fomento o la regulacién de determinadas actividades productivas,
constituyeron un elemento importante en la conformacién del aparato productivo en América
Latina. Es posible distinguir, ex-post, un esquema de politicas, hacia cinco grupos de sectores
productivos, que caracterizé a grandes rasgos a la estrategia de desarrollo productivo de América
Latina entre los afios treinta y los afios ochenta, con la salvedad de las evidentes especificidades
nacionales.

En relacién con las actividades primarias y tradicionales de exportacién, la intervenci6n

publica normalmente procuraba asegurar e incrementar la recaudacién por parte del sector priblico
de los excedentes econdmicos, y en especial de las divisas. Las medidas incluyeron por ejemplo
impuestos especiales a la exportacion, tipos de cambio diferenciales, la creacién de institutos
publicos de comercializacién internacional o la nacionalizacién de las empresas.

Las politicas referentes a los productos y servicios bésicos, esenciales en el consumo de la
poblacién, generalmente procuraban asegurar el abastecimiento de la poblacién urbana de bajos
ingresos, con productos nacionales a precios médicos. Las medidas eran usualmente de control de
precios y la organizacién de un sistema de acopio y dispendios populares.

En cuanto a los insumos de uso generalizado, tanto de bienes como servicios, como por
ejemplo electricidad y telecomunicaciones, transporte, cemento y acero, papel y celulosa, la politica
consisti6 en varios casos nacionales en el establecimiento de empresas publicas con un monopolio
legal. La politica de precios entonces no se regia por las fuerzas de mercado sino obedecia a
criterios de indole social o politico.
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Por iiltimo, y como corolario de las politicas anteriores, se tomaron medidas orientadas a

la generacién de nuevas actividades productivas en el 4mbito manufacturero. En términos generales,

dichas politicas normalmente incluyeron, entre otras:

- aranceles diferenciadas a la importacién

- medidas para-arancelarias como prohibiciones, permisos previos y otros;

- regulaciones de la estructura del mercado interno;

- préstamos preferenciales;

- incentivos tributarios.

- politicas de reserva de mercado.

- utilizacién del poder de compra del Estado para asegurar volumen de ventas a
empresas nacionales.

Se solfa distinguir tres etapas en la estrategia hacia nuevas actividades manufactureras,
relacionadas con la profundizacién en el tiempo de la sustitucién de importaciones. La primera
etapa era la proteccién de bienes de consumo no-duradero, la segunda se referia a la fase de bienes
de consumo duradero y la tercera, en los paises de mayor tamafio, era la etapa de la fabricacién
de bienes de capital.

Este esquema de politicas gener6 crecimiento rdpido pero, simultdneamente, restriccién
reciente en materia de divisas. Ambos fenémeno se evidenciaron ya en la década de los sesenta.
Este segundo fenémeno se torn6 tan apremiante que aparecié un quinto grupo de actividades
productivas, objeto de politicas especificas.

Las exportaciones no-tradicionales, normalmente sin distincién entre actividades agricolas
y actividades manufactureras, fueron promovidas, dejando la estructura proteccionista bisicamente
intacta, con medidas compensatorias como la devolucién de los impuestos, asi como con préstamos

preferenciales y disposiciones legales que obligaban a alcanzar ciertas metas de exportacién en
sectores especificos.

La evaluaci6n exhaustiva de dicho enfoque de politicas sectoriales, que primé6 en América
Latina durante aproximadamente medio siglo, requiere de un anélisis caso por caso, ademés de un
andlisis del funcionamiento de la economia como sistema. Lo que se puede hacer con cierta
facilidad es el anélisis parcial, es decir el impacto de las medidas sobre el sector objeto de las
medidas (ver recuadro sobre la politica automotriz en México y la politica informética en Brasil).
Mds dificil, quizds imposible, aunque los modelos de equilibrio general pueden proveer una
aproximacion, es analizar el impacto de las medidas sobre otros sectores, afectados indirectamente
por las medidas. Si bien las politicas hacia el sector manufacturero han conducido a procesos de
crecimiento importantes en sectores especificos, es dificil evaluar su impacto sistémico sobre el
proceso global de desarrollo econémico.
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~LA POLITICA AUTOMOTRIZ EN MEXICO

La industria automotnz en Méxlco 1n101a sus operaaones en 1925 conuna planta de ensamble de Ford Motor C

‘consiguiente presxén sobre la balanza comercial. En 1962 se emitié’ el’"Dé

prohibia la’ importacién de motores 'y ‘establecié el requxsxto de: alcanzar un- mmuno e integracié
nacionales del 60% del costo directo de produccion. El niimero de empresas '

pero el empleo aumenté de 9.000 en 1962 a 30.000 en 1972. Asimismo surgi6 una i lmpo ante

de autopanes, A pesar del m emento ‘efectivo del contemd :loml la balanza

 flexible, se. ehmmaron limitaciones en cuanto a la diversidad de lineas y modelos; y se intent6
| “exportaciones con la amgnacxon de un présupuesto de divisas por empresa Sm embargo la m $

. perdlda de penetracwn de los fabricantes americanos en su propio mercado, se m1c1
proceso de exportar vehxculos de Méxnco a Estados Umdos Ciertamente, aunque no en

prmmpal objetivo'de lograr 1a competitividad internacional de la industria, se lmplementa una pohtlc
‘comermal y. desregulacnon Para el sector automotnz sm embargo, dada su relevancxa en la economna

el sector publico se abstlene de fomentar al sector. En el futuro cercano, ‘las preoc

~entorno al ‘acuerdo de integracién comercial con Estados Unidos, en ‘cuyas ‘negoci ‘
automotriz estd muy presente. La politica activa del Gobierno mexicano de harmonizar 1a leglslacmn‘y las normas
técnicas de ambos paises para evitar obstaculos injustificados a la penetracion del mercado estadumdense seré'

. fundamental para el éxito competmvo de las plantas establecidas en México. »
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industria local, por parte de grupos co

endo sus aliados.

¢ las diversas empresas, las politicas estructurantes para el sector resultaron ser fragil

estructura cientifica y tecnolégica en el pais fue no riamente precaria, dadas las

 liberalizante que se obscrva en todo el globo. Esto desencadené la crisis del modelo p a inform;

-tenfa su pénesis en la etapa anterior, y se inici6 el proceso de "desmorite" de la politica de informética. Sea

- una politica para ‘estimular la competitividad del sector informético. Esta politica implica Ia elimina

- de las medidas para-arancelarias y la réduccién de los aranceles que afectanal sector. Asimismio s
 definicion de "empresa nacional” para permitir una participacién de capital extranjera hasta el 49%

- capital de una empresa nacional. ' -

~ Semantiene; sin embargo, Ia idea de una politica integrada para el complejo eléctrénico que se reconoce’
- como el més importante ‘dentro de 16§ sectores de alta tecnologia, por su impacto sobre el resto de los sectores
enla economia. Dicha politica integrada se manifiestaen la identificacion de la microelectronicay el softwar :
.. segmentos prioritarios, objeto de créditos preferenciales de los instrumentos de politica industrial. Exen
_ impuestos y depreciacién acelerada fueron concedidos por las:industrias en mode
© sectores usuarios de informatica y automatizacion industrial. Este esbozo de una
__ informética en Brasil admite algunas inquictudes. Uno dé los principa
' es la relacion antagénica entre proveedores y usuarios’que caracte

pa
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b) Agotamiento del esquema y frustracién con las politicas sectoriales.

Lo que sin embargo quedé en evidencia en los afios setenta y ochenta es que el aparato
productivo asi conformado, no tenia suficiente capacidad de generar un flujo de divisas compatibles
con los requerimientos de un crecimiento sostenido de largo plazo. Las maxidevaluaciones
necesarias en los programas de estabilizacién no lograron una respuesta exportadora inmediata, y
el saldo positivo en la balanza comercial por lo general reflejaba més una disminucién de las
importaciones que un aumento de las exportaciones. En estas circunstancias, hacia mediados de los
afios ochenta, el concepto de competitividad llegé a ocupar la preocupacién prioritaria en cuanto
al desarrollo del aparato productivo. Claramente el servicio de la deuda externa fue el factor que
desencaden6 tal cambio de orientacion estratégica.

La composicién de la produccién resulté inadecuado para acelerar las exportaciones, en
parte por el débil posicionamiento, en parte por el sesgo a favor de actividades no-transables que
habia generado las politicas anteriores. La calidad de la produccién y el nivel tecnolégico muchas
veces resultaron insuficientes para conquistar mercados internacionales, lo que se refleja en el
problema de eficiencia. El conocimiento de los mercados internacionales y el establecimiento de
contactos comerciales requirié un periodo prolongado. Y la infraestructura fisica, institucional y
social resultd inadecuado para crear rdpidamente un flujo sostenido y diversificado de
exportaciones. En los temas del transporte internacional, las telecomunicaciones, la eficiencia de
la Aduana y otras instituciones piiblicas, asi como un conjunto de instituciones de apoyo, se
descubrieron serias deficiencias que obstaculizan el mejoramiento de la competitividad de las
empresas del continente.

Lo que también qued6 en evidencia en los afios setenta u ochenta, segtin los paises, era que
tras varias décadas de estrategia de industrializacién sustitutiva, el mejoramiento del nivel de vida
de importantes segmentos de la poblacion no habia alcanzado niveles satisfactorios, o por lo menos
no habia progresado a la par con las aspiraciones (vea acdpite 1). Tanto en la creacién de
oportunidades de formaci6n y empleo, como en la provision de servicios y bienes bésicos, como en
el consumo de otros bienes, existfan niveles importantes de demanda insatisfecha. Y las politicas
de ajuste y estabilizacién de los afios ochenta, asf como la necesidad de incrementar rdpidamente
las exportaciones, parecen haber incrementado el problema social de América Latina.

Todo esto gener6 una frustracién profunda en torno a las politicas sectoriales utilizadas. Se
descubrieron importantes casos de fraude, desviacién de fondos, corrupcién e incompetencia. Las
actividades primario de exportadores entraron en estancamiento y rezago tecnol4gico; los sectores
de bienes bdsicos muchas veces no alcanzaron la autosuficiencia nacional y también padecen un
crénico atraso tecnol6gico; el sector manufacturero se caracterizé por precios elevados y baja
calidad, con respecto a los estdndares internacionales. Existe un elevado grado de consenso, en el
sentido de que el esquema de politicas habia sobrevivido mds alld de su momento de agotamiento.

c) Transformacién productiva y politicas estructurales

Lo anterior explica el cambio del enfoque de las politicas hacia el aparato productivo en
América Latina. Se trata en primera instancia de un cambio de objetivo: la expansién y
diversificacién de la produccién estd siendo sustituida por su competitividad internacional como
objetivo principal, lo que implica especializacién productiva. Sin embargo, al analizar el concepto
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de competitividad’, se verifica que su cardcter sistémico requiere por sobre todo un enfoque de
politicas que supera el 4mbito sectorial, y promueva explicitamente la articulaci6n entre sectores
y mejora la competitividad del entorno®. En segundo lugar, se constata que incrementar la
participacion en mercados abiertos, s6lo bajo ciertas condiciones, que se refieren a la elevaci6n de
la productividad, puede conducir a una mejoria en el nivel de vida de la poblacién en general. Y
en tercer lugar, la preservacién del medio ambiente impone limitantes a las vias de incrementar la
participaci6n en los mercados internacionales. El dnico factor capaz de compatibilizar los objetivos
de competitividad, mejoria social y preservacién ambiental, como se ha argumentado, es el factor

tecnolégico. De ahi que emerge el objetivo de mejorar la productividad como el tema central de
la transformaci6én productiva.

Este cambio de objetivo tiene importantes consecuencias para los instrumentos e
instituciones de politica hacia el aparato productivo. Al parecer, el enfoque sectorial de las politicas
de la fase precedente no se ajusta bien a los objetivos de mejorar la competitividad y la
productividad. Las propias tendencias de los mercados internacionales y del progreso técnico a nivel
global hacen que la definicién misma de qué es un sector productivo sea problemética. Dado el
caricter sistémico de la competitividad, es importante que se cautelen principios fundamentales
como la no-discriminaci6n entre actividades econémicas y la no-interferencia con el funcionamiento
de los mercados en aquellos 4mbitos en que efectivamente existan y operen. Esto, sin embargo, no
necesariamente conduce a la conclusién que el Estado debe adoptar un rol pasivo en cuanto al
desarrollo del aparato productivo a mediano plazo. Se desprende mds bien que el fomento de la
capacidad de incorporar progreso técnico, para lograr procesos de aprendizaje que suelen tener
especificidades por sector, debe lograrse con instrumentos que alteran lo menos posible la
estructura de precios del mercado, y debe apoyarse en el fortalecimiento de la base empresarial.
Como se argumenta mds adelante, esto le otorga al sector publico una serie de desafios, que exigen
una calidad de intervencién superior a la del pasado. Por lo tanto emergen nuevas formas de
relacionamiento entre los sectores publicos y privados, desaparecen instituciones antiguas y
aparecen nuevas.

En Transformacién Productiva con Equidad, hace dos afios, la CEPAL habia interpretado
este cambio en las politicas, e identificado como objetivos prioritarios para la regién en cuanto al
desarrollo productivo, el aumento de la competitividad auténtica, el mejoramiento de la articulacién
sectorial y de la interaccién de los sectores publico y privado. Entonces se propusieron tres criterios
de accién: la creacin, mejoramiento o simulacién de las fuerzas de mercado; la aplicacién de
politicas neutrales para explotar externalidades positivas o neutralizar externalidades negativas; y
la selectividad estratégica en las politicas orientadas a incorporar nuevas actividades, con politicas
transparentes y temporales y con objetivos claros y controlables.?

! CEPAL, 1990

2
York 1990.

Porter, M. The Competitive advantage of Nations, cap. 12, The Free Press, New

* Vea también CEPAL, "Elementos para el disefio de politicas industriales y tecnolégicas en
América Latina", Cuadernos de la CEPAL no. 63, Santiago de Chile, 1990. Especialmente el
capitulo de M. Teubal: "Lineamientos para una politica de desarrollo industrial y tecnoldgica: La
aplicabilidad del concepto de las distorsiones del mercado".
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Las politicas hacia el aparato productivo en los paises de la regién se encuentran en un
periodo de transicion hacia una nueva constelacién de objetivos, instrumentos e instituciones. En
la discusién al respecto se pueden tomar en cuenta tanto experiencias de otras latitudes como
sugerencias que emanan de la teoria econ6mica. Aqui se revisan brevemente estos temas, antes de
seguir con la discusién actual sobre las politicas de transformaci6n productiva en un nuevo enfoque
de desarrollo para América Latina y el Caribe.

d) Experiencias de politicas sectoriales fuera de América Latina.

1) Politicas sectoriales en la OECD.

Los paises desarrollados cuentan con una vasta experiencia en materia de politicas
estructurales del tipo sectorial, y aunque los resultados son objeto de fuertes debates, la vigencia
de la acci6n publica orientada a sectores productivos determinados no se puede ignorar. Ilustrativo
de esto, e interesante por su diferencia radical en comparacién con politicas hacia el mismo sector
en América Latina, es la politica agricola comiin de la Comunidad Europea. La politica europea
implica un subsidio del consumidor al productor; las politicas en América Latina han implicado un
subsidio del productor al consumidor. La politica agricola europea sufre bajo el peso fiscal de su
propio éxito productivo y significaba entre 1981y 1986 un subsidio equivalente a alrededor de 10%
del valor bruto de la produccién del sector. Un estudio de la OECD calcula que el beneficio de
eliminar dichos subsidios equivaldria a 1% del ingreso total de la OECD.*

Los gobiernos de los paises miembros de la OECD han empleado diferentes instrumentos
para conseguir objetivos de diferente indole. Entre los principales objetivos se encuentran la
creacion de nuevas industrias, el apoyo a sectores en declinacién, el fomento a actividades
especificas como la investigacion y desarrollo, la nivelacién de actividades entre regiones, la
promocién de exportaciones, el fomento de la inversion, el apoyo a la pequefia y mediana empresa,
la generacién de empleo y la transferencia de ingresos.

El instrumento mds importante, segin distintas fuentes, es el subsidio directo mediante
donaciones. Para los paises europeos, por ejemplo, las donaciones significan aproximadamente la
mitad de los subsidios. Buena parte de las donaciones se orienta a la formacién de capital. El otro
instrumento importante es la exencién o reduccién de impuestos, que significa aproximadamente
un tercio del total de los subsidios en los paises europeos. Los préstamos blandos y la participacién
accionaria son los otros instrumentos favorecidos, con diferencias significativas entre los paises y
en cuanto a su importancia relativa por sectores. En total, se estima que los subsidios pueden
significar, con fluctuaciones entre los diferentes paises, alrededor de 10% del total de egresos del
Estado.

* Ford, R. y W. Suyker: "Industrial subsidies in the OECD Economies”, en: OECD Economic
Studies no.15, Paris, otoio 1990.
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TECNOLOGIAS PRIORITARIAS EN LOS ESTADOS UNIDOS

El Gobierno de los Estados Unidos, mediante uninforme de Ia Oficina de Politica de ciencia y tecnologia de abrﬂ'} .
1991, identificé 22 tecnologias comerciales que considera criticas para la prosperidad economica y la seguridad
nacional. e

La lista incluye: procesamiento de materiales; materiales electrénicas y photonicas; cerdmica; materiales’
compuestos; ‘metales y ‘aleaciones de alto rendimiento; ‘manufacturacién integrada: computarizada; ‘equipo de
procesamiento inteligente; micro-fabricaci6n; técnicas de administracién’ de sistemas; software, microelectrénica
y optoelectrénica; computacién de alto rendimiento y construccién de redes; pantallas de alta resolucién; sensores
y procesamiento de sefiales; almacenaje de datos; simulacién computerizada; biologia molecular aplicada; tecnologia
médica; aeronautica; transporte terrestre; energia y reparacién ambiental. : '

Este informe es una de las miltipels  iniciativas de enfocar  esfuerzos: nacionales al desarrollo de

. tecnologias comercializables. También el Consejo de Competitividad asi como los Departamentos de Defensay

de Comercio habfan enfatizado en informes anteriores 1a importancia de ciertas tecnologias. Mientras que algurios
planes ya se encuentran en etapas avanzadas de concrecién, como por ejemplo un aporte del presupuesto federal
de US$ 150 millones para el desarrollo de supércomputadoras, el informe de la Oficina de Politica de ciencia y
tecnologia, no contiene medidas concretas o asignacién de fondos. Durante la presentacién se hizo hincapié en

aumentar la cooperacion entre empresas, Universidades y el gobierno, enfocada hacia el desarrollo comercial de
estas tecnologias.

La mayor parte de las politicas sectoriales en la Comunidad Europea y en Estados Unidos
se concentrd histéricamente en industrias en declinacién, tales como acero, astilleros, mineria y
carbén. Un caso especial y permanente lo constituyen los subsidios al sector transporte, que cuenta
con elevados subsidios en casi todos los paises de la OECD.

Los subsidios a sectores nuevos o promisorios constituyen tal vez los casos mds visibles de
una politica sectorial. En Europa los subsidios a Airbus Industries, entre avales y préstamos no
reembolsados, se han estimado en US$ 12 mil millones. En Estados Unidos, el consorcio
SEMATECH que hace investigacion y desarrollo en semiconductores, recibe un aporte anual de
US$ 100 millones del presupuesto federal. Estos dos ejemplos constituyen tan solo la punta del
iceberg de las politicas sectoriales en la OECD.

Un caso muy discutido en la literatura de politicas sectoriales orientadas al desarrollo de
actividades manufactureras nuevas es la politica de Japon®. Si las politicas sectoriales en Estados
Unidos y en Europa reciben fuertes criticas, las de Japon suelen ser vistas como muy exitosas.
Varios de los sectores que en Japén identificé como nuevos y promisorios, en Europa y Estados
Unidos tuvieron que recibir el tratamiento para sectores en declinacién.

* Vea por ejemplo, Okimoto, D.: Between MITI and the market, Stanford University Press,
Stanford, California, 1989
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Durante los afios cincuenta y sesenta, las politicas industriales de Jap6n jugaron un papel
importante en el logro de alcanzar en ciertos sectores los niveles tecnolégicos y competitivos
vigentes en el mercado mundial. El gobierno japonés identificé sectores prioritarios; asign6 recursos
a estos sectores; protegié los mercados nacionales; orienté a la inversién privada; estimulé el
surgimiento de carteles; asign6 créditos en moneda extranjera; control6 la inversién extranjera y
regul6 los flujos de tecnologia.

Hacia 1970 Japén ya habia alcanzado posiciones de liderazgo en sectores como acero,
automotriz, y bienes electrénicos de consumo duradero. En la medida que se lograron las metas
establecidas, los objetivos de la politica industrial japonesa cambiaron a sectores tecnolégicamente
superiores, como lasers, semiconductores etc. En esta nueva generacién de sectores prioritarios, sin
embargo, los instrumentos de politica fueron modificados también. Ya no se utilizaron las metas
de produccién, el fomento de carteles o la orientacién de la inversién privada como en la etapa
anterior. En vez de esto, la combinacién de una autolimitacidén del Estado, junto con la intervencién
selectiva y el respeto de las fuerzas de mercado alcanzaron una formula més efectiva para las
politicas de alta tecnologia.

Con todo, la discusién sobre la efectividad de la politica sectorial japonesa estd lejos de ser
concluyente. No son pocos los sectores ineficientes en la economia (eg. la agricultura), que también
son objetos de politica sectorial. Han habido importantes fracasos, también en sectores de alta
tecnologia (aviones). Y la relacién causal entre los éxitos en términos de crear sectores competitivos
y la intervencién del Gobierno es dificil de comprobar fehacientemente. Bien puede argumentarse,
por ejemplo, que los éxitos se deben a la fortaleza propia del sector privado, o a los aciertos de la
politica macroeconémica.

ii) Politicas sectoriales en algunos paises de Asia

La historia de las politicas sectoriales en buena parte del continente Asiatico tiene
una semejanza clara con las politicas de industrializacién en América Latina. Una revisién de dicha
experiencia aparece muy relevante, tanto por la similitud en el nivel econémico inicial, como por
el éxito relativo de algunas paises en desarrollar rapidamente un aparato productivo importante,
sofisticado y competitivo. Entre los aspectos que se pueden marcar como diferencias, est4 sin duda
la fortaleza de las instituciones encargadas de la politica sectorial, que utilizaron incentivos
efectivos, mantuvieron un monitoreo permanente y aplicaron sanciones en casos pertinentes.®

En el periodo de la inmediata posguerra, el surgimiento de muchas naciones nuevas
presentd el desafio del desarrollo econémico en la recién conquistada independencia. Se considerd,
por lo general, que los mercados no podian cumplir un rol muy eficiente en las etapas iniciales del
desarrollo, por su inexistencia o mal funcionamiento. La accién del Estado fue considerada clave
para superar estas problemas.

En Corea se adoptaron a principios de los afios sesenta medidas proteccionistas para
sectores estratégicos como manufactura pesada e industria quimica. Rédpidamente éstas fueron
seguidas de medidas de fomento a las exportaciones, con la fundacién de la Corporacién de

¢ Economic and Social Commission for Asia and the Pacific: Industrial Restructuring in Asia
and the Pacific, Bangkok, 1990
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Promocién Comercial de Corea (KTPC). El crecimiento de la industria liviana, intensiva en mano
de obra, como alimentos, calzado, textiles y vestuario se basé ma4s que nada sobre la base de
iniciativas privadas, aunque con ciertos estimulos proteccionistas oficiales. En los afios setenta, se
definieron nuevos sectores estratégicos, y se increment6 el apoyo a la penetracién de mercados
extranjeros mediante la creacién de compafiias de comercio general. El "segundo auge" llegd
después de un periodo de ajuste a principios de los ochenta, que coincidié con la eliminacién de
buena parte del control estatal directo. La mayor utilizacién de las fuerzas de mercado no significé
sin embargo una retirada completa de la intervencién piiblica: el Estado promovi6 activamente la
restructuracion industrial, e intervino mds a favor de la pequefia y mediana empresa, y a favor del
aumento de la productividad y la investigacién y desarrollo.

En la provincia china de Taiwan la industrializacién fue inicialmente dejado en manos de
la iniciativa privada, aunque posteriormente se adoptaron medidas proteccionistas para sectores
intensivos en el uso de mano de obra (incluyendo la electrénica). Ya a principios de los afios
sesenta sin embargo se buscé la orientacién exportadora de dichos sectores, apoydndose en la
inversién extranjera directa y la creacién de Zonas Francas de exportacién. En los sectores mds
intensivos en capital, como acero, astilleros y derivados del petréleo, inicialmente se formaron
empresas estatales. Alrededor del aio ochenta estas empresas fueron racionalizadas o privatizadas.

Las cuatro economias grandes del ASEAN (Indonesia, Malasia, Filipinas y Tailandia)
siguieron todas el camino de la sustitucién inicial de importaciones, con atenci6n preferencial a
sectores prioritarios, hacia la promocién gradual de exportaciones, con énfasis en el rol del sector
privado y estimular el aumento de la productividad y el papel de la pequefa y mediana empresa.
Inclusive en la India, tal vez la economia que mis estrictamente sigui6 las politicas ortodoxas de
sustitucién de importaciones, se percibe un movimiento hacia politicas orientadas a la creacién de
una estructura productiva competitiva.

e) El debate teérico sobre politicas sectoriales

La justificacién tradicional de politicas sectoriales radica en el argumento que las fuerzas
de mercado no conducirian a una asignacién éptima de recursos. Si bien no hay refutacién teérica
de tal aseveracion, ya que mercados son raramente perfectos y el supuesto de mercados imperfectos
permite la construccién de modelos con que se puede llegar a cualquier resultado, la préctica ha
demostrado que no es trivial disefiar e implementar politicas que logren un mejor resultado que las
fuerzas de mercado. Las fallas de intervencién pueden ser tan importantes como las fallas de
mercado.’

7 Vea por ejemplo Krugman, P.: "Targeted industrial policies, theory and evidence", en:
Salvatore, D. (ed.), The new protectionist threat to World Welfare, Elsevier North Holland, New
York, Amsterdam y Londres, 1987.
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INSTITUCIONES DE APOYO TECNOLOGICO EN EL SUDESTE ASIATICO

““Korea; la Corporacion de Promoc16n dela Pequena y Mediana Empresa (SMIPC) provee asistencia fmanaera,:"?
capacitacién asi como_servicios de informacién y asistencia tecnolégica y gerencial. El Instituto Koreano de -
Economia y Tecnologia (KIET) es un instituto auténomo: de investigacién econémica y de mformaclén técnica,
establec1do para apoyar la compet1t1v1dad de empresas Koreanas en mercados externos. Con cmco oflcmas enel

En Talwam el ‘Centro -Chino ‘de’ Productividad (CPC) no‘provee fmanc1ac16n, sino se concént
capacitacion y asistencia técnica. Aparte de ofreécer una amplia gama de cursillos ¢ informacion: técmca envia
equipos de ingenieros experimentados a visitar plantas en todo Taiwan para ‘ayudar a los fabricantes de resolver
problemas. -especificas: de: ‘tecnologfa  y ‘productividad.” Los equipos . estudian. los: problemas y efectiian
recommendaciones para su superacion. En dos afios'el CPC visité mas de mil plantas y efectu6 mas:de cuatro mil

“recomendaciones. También' llevé a cabo més de 500 proyectos dé investigacién para me_]orar la_eficiencia -
productiva. En caso de problemas tecnolégicos mayores el CPC promueve el contacto entre empresarios'y centros
. de investigacién especializados.

Las distorsiones en los mercados pueden agruparse en cuatro tipos. En primera instancia
la desigual distribucion de ingresos significa que la poblacién con menos poder adquisitivo no puede
expresar suficientemente su demanda via el mercado. Esta distorsién ha dado lugar a diferentes
politicas sectoriales, que se pueden denominar "socializacién de la oferta" y "socializacién de la
demanda". El primero incluye desde la planificacién de la produccién de bienes y servicios bdsicos,
sea directamente en empresas ptblicas o via estimulos y controles a empresas privadas, hasta la
redistribucién de los medios de produccién. Los estudios de la efectividad de dichas politicas
sefialan que suele haber un grave problema de eficiencia de la produccién planificada, y que adem4s
el problema de distribucién de la produccién no es ficil de resolver. La socializacién de la demanda
implica una redistribucién de los ingresos via el Estado, que financia la adquisicién en el mercado
privado de bienes y servicios bdsicos. Este enfoque que se inspira en el modelo de los paises
nérdicos, ha dado mejores resultados, sobre todo en 4reas como educacién, salud y vivienda. Sin
embargo, la adopcién de politicas sectoriales para remediar la distorsién a raiz de la desigual
distribucién de ingresos puede no ser la mejor. La literatura reciente recomienda usar para este
objetivo una combinacién de politicas orientadas a mejorar la capacidad de generar mgresos
(politicas educacionales) con politicas de asistencia directa a grupos sociales marginales.® La

8 Vea, por ejemplo, Dreze, J. y A. Sen, Hunger and Public Action, Clarendon Press, Oxford,
1989.
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politica sectorial consecuente con este enfoque serfa una politica que favoreciera la generacién de
empleo.

El segundo argumento que sostiene que las fuerzas de mercado no conducen a una
asignacién 6ptima de recursos, desde el punto de vista social, se refiere a la morfologfa de los
mercados.” En mercados monopélicos u oligopélicos la fijacién de precios suele distanciarse del
costo marginal de la produccién. El productor o comerciante que cuenta con un cierto grado de
poder monopdlico puede lograr tasas de ganancia superiores a las de un mercado perfecto. En los
paises desarrollados esto ha conducido a un cuerpo legal y una jurisprudencia importante orientada
a asegurar el nivel de competencia en los mercados. En paises en vias de desarrollo, sin embargo,
y sobre todo en el periodo de sustitucion de importaciones, el enfoque de politicas fue el opuesto.
Cierto poder monopdlico, con la consiguiente tasa de ganancia extraordinaria, se consideraba
necesario para hacer atractiva la inversién en actividades nuevas, como la industria manufacturera.
Para asegurar escalas de produccién que permitian ciertas economias de escala, era necesario
inclusive fomentar la creacién de oligopolios. Esto significa que en la transicién hacia un nuevo
enfoque de desarrollo la intervencién publica se orientard bdsicamente al desmantelamiento del
poder oligopélico creado por las politicas anteriores. En cuanto a las relaciones comerciales
internacionales, se puede demostrar que en el caso de poder monopélico, una intervencién en la
estructura de precios internacionales, mediante impuestos a la exportacién o aranceles a la
importacién, puede ser beneficioso desde el punto de vista nacional. Se ha argumentado sin
embargo en la discusién sobre politicas comerciales estratégicos que el espacio de maniobra del
Gobierno en este 4mbito es méas bien reducido.

El tercer argumento, y tal vez el mds s6lido, para sostener politicas sectoriales se basa en
el concepto de externalidades. Si en algtin sector los beneficios o los costos de la actividad, no
recaen solamente en el que emprende la actividad, las inversiones pueden ser menores o mayores
que las socialmente deseables. En el caso de externalidades positivas, la inversi6n seré inferior,
seglin la teorfa, que la socialmente 6ptima. El caso extremo es la produccién de un bien libre, para
el cual no se puede cobrar ningtn precio. Si la produccién de un bien libre requiere inversiones y
gastos privados pero no genera ingresos privados, no habré inversiones privadas en el sector. El
ejemplo puede ser la produccién de conocimiento. El concepto de externalidades positivas sustenta
evidentemente el apoyo piblico a las actividades de formacién de recursos humanos y de
investigacion y desarrollo.

En el caso de externalidades negativas, la inversion privada en la actividad ser4 mayor a la
socialmente 6ptima. El caso mds evidente es la actividad econémica que genera contaminacién
ambiental. Los costos de la contaminacion suelen no correr solamente por cuenta del productor,
mientras que los beneficios de la actividad si son percibidos principalmente por el productor. La
implicacién para politicas sectoriales que corrijan esta distorsién es evidente, aunque el disefio y
la implementacién de las politicas suele ser problemitico.

El cuarto argumento tedrico se basa en la forma de las funciones de produccién. La teoria
neocldsica asume una continuidad y una linearidad en las funciones de produccién de tal forma que
es inequivoco qué actividad genera la mayor utilidad en el margen. Nuevas inversiones se

? Helpman, E. y P. Krugman, Trade policy and market structure, The MIT Press, Cambridge,
Mass., Londres, 1989
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concentrarian en estos sectores. En los hechos, se ha argumentado que la informacién al respecto
no es suficiente ni fécilmente accesible, o que las funciones de produccién se caracterizan por
discontinuidades, o que existen procesos de aprendizaje que hacen que los retornos a la inversion
se incrementan con la escala. En este caso, ya no habria una respuesta inequivoca a la interrogante
de qué sector ofrece los mejores retornos. La conclusién podria ser que las politicas publicas deben
promover la inversion en sectores que por ejemplo se caracterizan por procesos de aprendizaje
importantes. El contra-argumento es obviamente que no estd claro por qué el Gobierno puede
suponer que dispone de informaciéon mejor que el sector privado. En dltima instancia, si la
informacion es insuficiente, o existen discontinuidades en la funcién de produccién, o problemas
de evaluacion intertemporal del retorno a inversiones, esto significa que el mercado de capitales
no estaria funcionando adecuadamente. La conclusién de politicas pareciera ser que se debe por
sobre todo mejorar el funcionamiento de dicho mercado.

El debate tedrico obviamente no es concluyente sobre la posibilidad de que politicas
sectoriales incrementen el nivel de desarrollo o aceleren el crecimiento en la coyuntura actual de
América Latina. El resultado depender4 de la forma y calidad de implementacién. Sin embargo, la
vigencia de politicas estructurales, sin duda también en los paises industrializados con economias
de mercado, es un hecho insoslayable. Por lo tanto, es oportuno analizar algunos temas centrales
en la discusi6n actual sobre el tema en América Latina.

f) Temas de actualidad en las politicas de transformacién productiva en América
Latina

i) La congruencia de los diferentes 4mbitos de politica

Cabe recordar que el éxito de las politicas que se orientan a mejorar la
competitividad y productividad del aparato productivo estd supeditado a la congruencia de las
politicas en los diferentes 4mbitos que conforman la estrategia nacional de desarrollo. Un tema que
ha sido ampliamente analizado y discutido, a tal punto que cualquier referencia breve
necesariamente es un lugar comin, es la relacién entre las politicas macroeconémicas de ajuste y
estabilizacion, y las politicas estructurales del aparato productivo a mediano y largo plazo.

La estabilidad macroeconémica es una condicién necesaria, aunque no suficiente, para el
aumento de la competitividad y productividad del aparato productivo. La reforma fiscal surge por
lo tanto en la mayoria de los paises de la regién como precondicién, entre otros para recuperar la
capacidad de acci6n estatal. Los precios clave en la economia, como el tipo de cambio, la tasa de
interés y el nivel salarial, determinan la estructura de rentabilidades de las actividades econdmicas,
y por lo tanto son de influencia decisiva en la orientacién de la inversion privada. Si bien el manejo
adecuado de los precios clave es una condicién necesaria para la reorientacién del aparato
productivo, esto tampoco se considera suficiente, como se desprende del desarrollo del argumento
en este acdpite.

La necesidad de una congruencia entre las politicas macroeconémicas y las politicas
estructurales es evidente. La discusion en la region se centra en la posibilidad de diferenciar en el
tiempo los desafios de ajuste y estabilizacion, reforma del Estado y reorientacién de las politicas
sectoriales, incluyendo la politica comercial. Si bien hay argumentos te6ricos que apuntan a la
conveniencia de lograr la estabilidad macroeconémica y la reforma del Estado antes de abordar la
reorientacion del aparato productivo mediante por ejemplo la apertura comercial, en la préctica los
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problemas y las politicas se retroalimentan de tal forma que es imprescindible avanzar en los
diferentes frentes de manera simultdnea.

Lo anterior es vélido no solo para la relacién entre politicas macroeconémicas y las politicas
de reorientacién del aparato productivo, sino especialmente para la relaci6n entre las politicas
sociales y los demds &mbitos de politica. Entre las politicas de ajuste y estabilizacién
macroecondmica y las politicas sociales existen importantes relaciones de viabilizacién mutua, yel
objetivo de aumentar la generacién de empleo, vital para el éxito de las politicas sociales,
condiciona las politicas estructurales.

ii) Politicas estructurales congruentes

Si el objetivo principal en cuanto al desarrollo del aparato productivo en América
Latina es el fortalecimiento de su competitividad internacional, basada en la incorporacién de
progreso técnico, y las politicas deben ser congruentes con el ajuste y la estabilizaci6n
macroeconémica asf como con la politica social, podemos identificar tres lineamientos basicos para
las politicas estructurales, como se argumenté en "Transformacién Productiva con Equidad".

La creacién y estimulacién de los mercados puede acelerarse y debe regularse mediante
la intervenci6n en tal sentido. Es ttil recordar que los mercados no surgen espontdneamente, o bien
su surgimiento puede ser acelerado. El funcionamiento correcto de las fuerzas de mercado
frecuentemente requiere la intervencion de la autoridad puiblica. Ambas consideraciones implican
un rol del sector piiblico mds activo y exigente, tanto respecto al que prevaleciera en el pasado,
como al que sugiere la concepcién radical de mercado.

Simplemente el lugar fisico, por ejemplo, donde vendedores y compradores se encuentran,
es algo que debe construirse y organizarse. Desde la construccién de mercados para viveres hasta
la construccién fisica y legal de las bolsas de comercio y los mercados de valores hay una larga
tradicién de iniciativas publicas para crear espacios para el funcionamiento de los mercados.
También el vehiculo para las transacciones en el mercado, vale decir el dinero, es algo que debid
crearse y reglamentarse, por ejemplo con iniciativas publicas como la creacién de los Bancos
Centrales, que en América Latina tienen apenas algo mis que medio siglo. Y la creacién de
instrumentos financieros que faciliten las transacciones comerciales est4 lejos de agotarse, como lo
demuestra el capitulo III-2. En mercados modernos, los flujos de informacién han desplazado en
alguna medida al encuentro directo como homogenizador de transacciones. La generacién de
informacién econémica y comercial es una tarea de envergadura mayor, que frecuentemente asume
el sector piblico por la condicién de bien piblico de la informacién, sin la cual ni los vendedores
ni los compradores estarfan en condiciones de definir adecuadamente sus estrategias. (vea recuadro
sobre articulacién comercial). El funcionamiento de los mercados requiere de actores con
condiciones para operar en ellos. La debilidad de la base empresarial de la regién constituye un
escollo importante, y su fortalecimiento puede justificar iniciativas concertadas en tal sentido, tema
que se desarrolla en el capitulo III. El fortalecimiento del sistema educativo y de capacitacién y
creacion de la infraestructura para que la informacién fluye adecuadamente est4 sin duda entre las
tareas impostergables de América Latina en los afios noventa, como se demuestra en los capitulos
IV y V. En resumen, las politicas de creacién y fortalecimiento de las fuerzas de mercado
constituyen un desafio grande para un nuevo papel del sector ptiblico en la estructuracién adecuada
del aparato productivo. Una ilustracion elocuente es la integracién comercial, que se aborda en el
siguiente acdpite.
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ARTICULACION COMERCIAL Y TECNOLOGICA ENTRE PROVEEDORES Y
USUARIOS: EL. CASO DE LA INDUSTRIA DE BIENES DE CAPITAL

factores’ complementanos al ‘precio, tales“como 1a° confiabilidad 'y la competenaa tf
: proveedores inciden fuertemente en‘las dec1smnes de contratacxon de éstos o de compr:

usuario, que permita evaluar las diferentes alternativas tecnolbgicas relevantes a sus requenmlentos.

‘Por ‘el lado de los fabricantes resulta” de’ méxima importancia conocer" "oportunamente"lés Mfuturas.
demandas, sus programas de licitacién o compra, especificaciones técnicas y esquemas de financiamiento, a fm de -
~'preparar més selectivamente las correspondientes propuestas o planes de’ venta, y fuentes de f1nanc1am '
“les permitan ofrecer condiciones de comercializacién competitivas.

'en la’ superacxén de las tradicionales imperfecciones que 1o ‘caracterizan;

La funcién:: articuladora - comprende, ‘al menos, los siguientes servicios: informaci6n oportuna y
: regularmente vahdada sobre programas de proyectos de mversnén planes de adqulsncwnes y compras operacwnales

.+ de desagregaci6n y adecuacién de paquetes tecnolégicos, asi como la resolucién de problemas técnicos y financieros
_relacmados con ellos y capacidad de promocién y negociacion”de compras’localés en proyectos ind ’stnales de

la Demanda por Bienes de Capital (CADE), en cada pals participante ‘en'el programa (en un prmc1 )
palses rmembros de ALADI) .

: desarrollado por la CBC durante su trayectorla

El s1gu1ente paso prev1sto por el proyecto es 1a evaluacién de las COndlCIOIICS para la conexlon en
autosustentada y permanente, de los CADE de la region y, posteriormente, de los extrarreglonales :

Al desarrollarse proveedores en la propia region; en muchos casos 1a variable tecnolbgica puede admitir
- soluciones més flexibles. Por cierto aumentan las posibilidades de consolidar vinculos-estables con usuarios
determinados, 1o cual, para ‘el caso de bienes no seriados, mejora la capacidad de adaptacion tecnoldgica a las’
caracteristicas: de la operacién, pudiendo ello traducirse en importantes reducciones de costos en relacién a'lasi:
soluciones "estdndar”. .

regi6n, llevar a cabo iniciativas como la de PDVSA en Venezuela, que con el apoyo de instituciones de promocnon’
y articulacién industrial (INTEVEP y CONDIBIECA), ha estimulado la conformaci6n de redes de proveedores
locales de equipo y componentes especializados, mejorando a la vez, su poder de negociacion con proveedores:
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El anélisis teérico de las fallas del mercado indica que el proceso de desarrollo basado en
el funcionamiento de las fuerzas de mercado requiere iniciativas concertadas y posiblemente
especificas por sector, que estimulen actividades con externalidades positivas y desincentiven
actividades con externalidades negativas, bajo modalidades que interfieran lo menos posible con la
formacion de precios y el funcionamiento de los mercados en general. El segundo lineamiento
entonces hace hincapié en la neutralidad de las politicas estructurales.

Ejemplos tipicos de actividades con externalidades positivas que deben ser incentivadas
mediante accién concertada se encuentran en la formacién de recursos humanos, y la investigacién
y desarrollo para generar nuevo conocimiento y progreso técnico (capitulo IV). La experiencia
indica que los instrumentos de politicas estructurales del pasado, como la proteccién arancelaria
y otras medidas de reserva de mercado, justamente encuentran en la debilidad tecnolégica y el
deficiente estimulo a la formacién de recursos humanos dos de sus principales debilidades.

Ambos lineamentos, de creacién y fortalecimiento de los mercados, y de neutralidad
respecto al funcionamiento de los mercados, apuntan a aumentar la eficiencia y la productividad
de los sectores ya existentes y a aumentar el espacio del sector privado de iniciar nuevas
actividades. El cambio en la estructura productiva en el sentido de la incorporacién de actividades
nuevas sin embargo puede requerir inversiones cuantiosas y un apoyo estatal decidido en sectores
especificos', y hasta la proteccién temporal, especialmente disefiada para alcanzar competitividad
internacional, como demuestra el caso de los paises del sudeste asiatico. El tercer lineamiento serfa
entonces la selectividad estratégica de este tipo de iniciativas, en un marco de transparencia y
controlabilidad de las medidas. Esto requiere una gran competencia de las instituciones publicas
encargadas de politicas sectoriales, una legitimacion social y un sistema exigente de evaluacién de
resultados. Es importante destacar que la seleccién de actividades estratégicas y la decisién sobre
las modalidades de su impulsi6n es en iltima instancia un proceso politico, que se da a través de
la interacci6n entre los agentes econdémicos involucrados, més all4 de las técnicas de programacién
y planeamiento que cualquiera de éstos puedan utilizar. El caso de las telecomunicaciones
constituye una ilustracién de la importancia que puede alcanzar la aplicacién del criterio de
selectividad estratégica.

iii) Apertura_comercial y politicas estructurales: ¢Ganar mercados o_crear
mercados?

Tal vez el 4mbito en el cual aparece més claramente la incidencia gubernamental en
la definicién de objetivos que condicionan el aparato productivo, es el de las negociaciones
comerciales internacionales.

En las discusiones de la Ronda Uruguay del GATT las posiciones de los paises suelen estar
vinculadas a los objetivos nacionales en torno al desarrollo de sectores especificos, aunque la
filosofia del GATT y la fuente de inspiracién de la ronda Uruguay es la nocién que el desarrollo
mundial se verfa beneficiado si los instrumentos para conseguir estos objetivos no interfirieran con
el libre comercio o el funcionamiento de las fuerzas del mercado.

Y Vea por ejemplo Halperin, A. y M. Teubal, "Government Policy and Capability-creating
resources in economic growth", en: Journal of Development Economics 35 (1991) p.219-241, North-
Holland
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La dindmica de las negociaciones en la Ronda Uruguay implica que la apertura del mercado
interno de un pais determinado al comercio internacional en un sector determinado sea considerado
como concesion a los paises competidores, y por parte de éstos, como conquistas. El dificil proceso
de negociaciones consiste en equilibrar las concesiones y conquistas de todos los paises. La posicién
de muchos paises de América Latina, y del tercer mundo en general, es relativamente débil, puesto
que la apertura de sus mercados no es en general una concesién lo suficientemente atractiva como
para permitir conquistas importantes en cuanto al acceso a los mercados de las economias
desarrolladas. De ahi que las negociaciones en el marco del GATT sélo adquieren especificidad
sectorial en el caso de los sectores de exportacién m4s importantes en cada pais, para los cuales se
busca un acceso mds fluido a los mercados mundiales. Los ejemplos para América Latina se
encuentran bdsicamente en el sector agropecuario, como lo demuestran las reuniones del
denominado "Grupo Cairns" y las discusiones sobre frutas tropicales, por ejemplo.

Obviamente, el logro de objetivos sectoriales especificos es més plausible en las
negociaciones bilaterales. La iniciativa "empresa para las Américas", anunciada por el presidente
de los Estados Unidos, gener6 reacciones en dos direcciones principales. En los paises que estdn
en condiciones mds favorables de penetrar el mercado de Estados Unidos con una oferta amplia
y diversificada de productos, se tradujo en el inicio de negociaciones bilaterales con este pais. En
las negociaciones sobre un Tratado de Libre Comercio, que estin mds avanzados en el caso de
Meéxico, se toma en cuenta la situacién competitiva de algunos sectores especificos, sobre todo el
sector automotriz (vease recuadro sobre Tratado de Libre Comercio México-Estados Unidos).

En segundo lugar, se fortaleci6 un proceso de esfuerzos dirigidos al incremento de las
relaciones comerciales entre pafses de la regién, tanto bilaterales como multilaterales. Estos
esfuerzos en el pasado se caracterizaron por su nivel importante de desagregacioén sectorial. En el
marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), por ejemplo, la rueda regional
de negociaciones (RRN), significaba un andlisis por parte de cada pais de la situacién competitiva
de sus productos al nivel mas desagregado posible, y se evaluaba la conveniencia de abrir o no en
funci6n de las perspectivas que tenia cada pais en penetrar los mercados del otro. La presién de
la iniciativa "empresa para las Américas" hizo que la conveniencia de abrir o no se evaluara en
términos mds amplios. Se aument6 el nivel de agregacién en el an4lisis de la situacién competitiva
de los respectivos aparatos productivos. Los acuerdos asf logrados (Mercosur, la renovacién del
Grupo Andino, acuerdos bilaterales entre México, Colombia, Venezuela y Chile, acuerdos entre El
Salvador, Guatemala y Honduras, entre Centroamérica y México y Venezuela, etc.) contienen
todavia observaciones especificas por sectores, pero menos que antes y a un nivel de agregacion
mayor.

La conclusién es que la utilizacién de las negociaciones comerciales internacionales, tanto
las multilaterales como las bilaterales, tanto con paises fuera como con paises dentro de la region,
como instrumento para conseguir objetivos sectoriales nacionales, debe limitarse a los sectores m4s
importantes, sopena de entorpecer el objetivo principal de aumentar las relaciones comerciales.



67

LOS SECTORES EN LA NEGOCIACION DEL LIBRE COMERCIO ENTRE ESTADOS
UNIDOS Y MEXICO.

Las negociaciones en el marco del Tratado de Libre Comercio entre México y Estados Unidos fueron acompafiadas '
en el caso de México de un'importante esfuerzo de ‘concertacion entre €l sector piblico y representantés’de
organizaciones del sector privado. Asimismo, se orgamzé un’ conjunto de estudlos sectonales para preparar las
- bases de las negociaciones sector por sector. :

. Como centro de las negociaciones directas se cre6, dentro de la Secretaria de Comercio y Fomento

: Industnal (SECOFI), la _Umdad de Negociacion del Tratado -de lere Comercio. La coordmacxon entre

- de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Piblico, Programacxon y Presupuesto Trabajo y Prews:én Social,
el Banco de México y la Presidencia de la Republica.

Para obtener una amplia participaciéon de la comunidad nacional se creé también el Consejo Asesor del
TLC y la Coordinadora de Organizaciones Empresariales de Comercio ‘Exterior.

El Consejo Asesor ¢s presidido ‘por ‘él Secretario de Comercio'y Fomento Industrial e mtegrado por:
representantes de los sectores académico, agropecuario, empresarlal y laboral. .

La Coordmadora ‘de’ Organizaciones Empresariales de  Comercio . Externor (COECE)‘"»’ v
representantes de 114 sectores productwos Tras una labor de investigacion - exhaustlva y artwulacxén

: agrlcultura, automotriz, otros sectores industriales; servicios fmancneros servicios de seguros, transporte te
- telecomumcacmnes y otros servicios.

Por dltimo, cabe recordar que la préctica de politicas sectoriales que implican subsidios u
otras formas de intervencién en la fijacién de precios, constltuye un obstdculo importante en la
liberalizaci6n del comercio intrarregional. Esto es evidente si se trata de subsidios a la exportaci6n,
contra lo cual se ha creado la jurisprudencia entorno al concepto de comercio desleal, que preve
la aplicacién de derechos compensatorios. De la misma forma, se podria considerar como subsidios
indirectos a la exportacién, los subsidios a los productos o servicios que son insumos importantes
en los productos de exportacién. El argumento se refiere de manera especial a la formacién de
precios en los sectores de energia y transporte. La existencia de este tipo de obstdculos a la
integracién comercial ha conducido en el marco de la OECD a planteamientos que llaman a
fortalecer el registro internacional de las politicas sectoriales, como primer paso hacia la
harmonizacién y disminucién de las intervenciones en la fijacién de los precios internos, que a su
vez es indispensable para fortalecer las relaciones comerciales internacionales.

La importancia del detalle sectorial en las negociaciones comerciales internacionales radica
no en la posibilidad de conseguir objetivos sectoriales nacionales a expensas de otros paises, sino
en eliminar obstdculos al comercio que son frecuentemente especificos por sector. Cuando el nivel
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de proteccién arancelaria disminuye, se suele encontrar una serie de obstdculos especificos por
producto que limitan el comercio internacional. Disposiciones legales de todo tipo, como normas
técnicas, medidas fitosanitarias, exigencias de informacién, etc. exigen un trabajo de uniformizacién
detallado, basado en un profundo conocimiento técnico por sector, cuyo objetivo principal debe ser
el de facilitar el comercio internacional.

iv) Reorganizacién institucional y politicas de apoyo a la transformacién
productiva

El cambio en la orientacién de las politicas estructurales repercute obviamente en
el quehacer y la organizacién de las instancias encargadas de implementarlas. Las instituciones
creadas para ejecutar el esquema de politicas sectoriales de la fase precedente pueden no ser las
mds idSneas para ejecutar el tipo de politicas que se requieren para la transformacién productiva,
o pueden necesitar una reorganizacién profunda. Esto, junto con la crisis fiscal de los afios ochenta
que erosiono la capacidad institucional de los organismos publicos en América Latina y la solvencia
de las instituciones financieras de desarrollo, condujo al surgimiento de una multiplicidad de
iniciativas privadas para fomentar el aprendizaje tecnolégico y comercial. Sin perjuicio de la
importancia de garantizar el carécter publico de las decisiones del Estado, se puede prever que la
administracién y ejecuci6n de estos programas tiende a recaer mas en las organizaciones privadas.
Aumentar la responsabilidad del sector privado en la ejecucién de las politicas estructurales implica
obviamente también que estos organismos deben asumir el riesgo de sus decisiones.

g) Comentarios finales

Ha quedado en evidencia que el aparato productivo de América Latina y el Caribe en
términos generales estd mal posicionado y es poco eficiente en cuanto a la estructura de sus
exportaciones, lo que repercute negativamente en la capacidad de recuperar el crecimiento
econémico. Se ha intentado demostrar que el progreso técnico se visualiza como el factor que
puede compatibilizar los esfuerzos por mejorar dicha insercién externa con el mejoramiento de la
equidad y la proteccién del medio ambiente. Se analizaron las implicaciones de tal an4lisis para el
cambio en el conjunto de politicas dirigidas a orientar la restructuracién del aparato productivo. Se
concluye que la regi6n estd avanzando hacia una nueva constelacién de objetivos, instrumentos e
instituciones de politica en este campo. Las politicas de apoyo a la transformacién productiva se
orientan a promover el funcionamiento de los mercados, corregir sus fallas e impulsar el cambio
estructural. Vital para su éxito es la estrecha articulacién entre las estrategias empresariales, el
desarrollo de los recursos humanos y el fortalecimiento de la infraestructura tecnolégica en general
y, en particular, la referida a informacién y telecomunicaciones. Estos tres temas se abordan,
sucesivamente, en los capitulos siguientes.
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CAPITULO II1

FORTALECIMIENTO DE LA BASE EMPRESARIAL LATINOAMERICANA

En la estrategia de Transformacién Productiva con Equidad, el fortalecimiento del dmbito
empresarial latinoamericano es un componente imprescindible para avanzar hacia la integracién
en la economfa internacional sobre la base de la fortaleza que concede la competitividad auténtica.
La diversidad y heterogeneidad estructural que caracteriza a los sectores empresariales en todos
los paises de la region, obliga a seleccionar algunos puntos focales sobre los que se debe concentrar
la atenci6n de andlisis y de politica a mediano plazo.

Se analizan a continuaciéon la dindmica de expansién en el exterior de los grupos
empresariales lideres y el apoyo financiero a la pequefia y mediana empresa, los que son tratados
de diferente manera debido a la radicalmente diferente amplitud y profundidad de los anAlisis
disponibles sobre los mismos. En el caso de las empresas lideres de capital nacional, se presenta
lo que puede constituir el primer estudio existente sobre su expansién internacional por la via de
inversién directa en la década de los ochenta. El trabajo, por su carécter pionero, constituye el
soporte inicial para sustentar politicas que impulsen al proceso de inversién en el exterior, las que
estardn influidas por las necesarias evaluaciones de sus impactos sobre competitividad y nivel de
actividad en los paises de la region.

En lo referente a la pequefia y mediana empresa se presentan recomendaciones muy
precisas sobre medidas para hacer llegar a este universo recursos financieros en condiciones de
mercado que permitan que el potencial del mismo sea plenamente aprovechado para la
consolidacién de ventajas competitivas de los paises de la region.
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1. La internacionalizacién de las empresas latinoamericanas lideres
a) Componentes de la internacionalizacién: comercio, financiamiento e inversién directa en

el exterior

La insercion internacional de los paises de América Latina se materializa en las operaciones
internacional de sus empresas. En el conjunto de esas operaciones, se pueden distinguir dos tipos
de componentes. Algunos, como el comercio internacional y el financiamiento en los principales
mercados mundiales, presentan un cardcter bastante "tradicional' para las empresas
latinoamericanas lideres.! Las mayores empresas de los paises de la regién han desarrollado, al
menos desde mediados de la década de los setenta, un intenso proceso de inserci6n internacional,
el que se encuentra por detrés, tanto del auge exportador de los afios ochenta, como del fuerte
endeudamiento privado en el exterior de la década previa.

El espacio para el avance de las empresas latinoamericanas lideres dista atin mucho de
haber sido agotado y las posibilidades de aumento de sus flujos de comercio internacional y de
re-insercion en el mercado internacional de capitales son patentes en la incipiente recuperacién de
las mayoria de los paises de la regién a comienzos de la presente década. Sin embargo, la propia
naturaleza de esos componentes tradicionales dard lugar a limites que demandardn su
complementacién con nuevos mecanismos de insercién internacional que los apoyen y los
fortalezcan a largo plazo. Entre ellos, la inversién directa de las empresas latinoamericanas en el
exterior cumplird un papel de la mayor importancia.? Los principales limites a los que se
enfrentan los componentes "tradicionales" tienen que ver con la dindmica que es de esperarse de
la economia mundial en la década en curso, en particular:

- Las negociaciones de comercio al estilo GATT tienen un limite inherente a la propia
dindmica de las mismas, m4s alld de los resultados de la ronda en curso. En particular, el
estilo de negociacion a partir de 4reas de conflicto no alcanza a la negociacién de las
estructuras que dan origen a los mismos. Negociaciones al estilo la que desarrollan Jap6n
y Estados Unidos a través de la "Strategic Impediments Initiative" distan atin mucho de
estar en las agendas de los gobiernos regionales. En este marco, que se combina con la
intermitencia del proteccionismo en los mayores mercados mundiales, los limites a la
expansion del comercio derivados de conflictos pueden dificultar la inserci6n internacional
de las empresas de la regi6n.

! Se entiende por empresa latinoamericana aquélla en la que la propiedad o el control sobre
sus activos depende de capitales al menos mayoritariamente propiedad de ciudadanos de la regién.
El cardcter de lider varia segiin los paises, pero se vincula a al tamafio absoluto de la empresa y su
cuota de mercado (en general, pertenencia al grupo de las cuatro o cinco mayores en cada
mercado).

2 En este apartado, a menos que se indique lo contrario, las referencias a inversién directa
en el exterior corresponden a inversiones en las que los paises de origen de la inversién estdn en
América Latina.
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- Los procesos de regionalizacién en curso presentan caracteristicas inciertas en lo que se
refiere a su potencial de creacién y diversién de comercio. Si bien no es posible atn prever
los principales efectos que tendrén los tres grandes procesos en curso (Europa 92, la Zona
de Libre Comercio de América del Norte y el Espacio Econémico Comin del Este de Asia),
es muy plausible que la confrontaci6n entre estrategias tendientes a crear 4reas "cerradas"
(fortalezas) y estrategias que conducen dreas "abiertas" introduzca incertidumbre en el
potencial del comercio como forma de insercién internacional para las empresas de paises
fuera de los grandes acuerdos.

- El otro gran componente "tradicional" de la insercién, el financiamiento internacional,
también presenta limites que, en este caso, se derivan de la "escasez de capitales” que se
espera que caracterice a la década en curso. Las expectativas de una escasez tal, cuya
méxima expresion fue notoria una vez que se comenzaron a percibir los costos asociados
a la reunificacién de Alemania y al cambio econémico en el este de Europa, han impactado
de manera importante decisiones gubernamentales en algunos de los paises grandes de la
region a partir de 1989. La aceleracion reciente de los procesos de integracién comercial
en la regién ha sido indudablemente impulsada por tales expectativas.

Las tres limitantes sefialadas no son rigidas y es posible que su importancia sufra cambios
inesperados en la década en curso. Sin embargo, es seguro que introducen incertidumbre en las
decisiones empresariales. Diversas empresas, tanto de las "nuevas economias industrializadas" del
este de Asia, como de América Latina, han buscado reducir tal incertidumbre a partir de procesos
intensos de inversion directa en el exterior, en particular en los paises desarrollados. La inversién
en el exterior permite no s6lo aprovechar de las ventajas del comercio intra-industria e intra-firma
como instrumento para penetrar mercados, sino que abre interesantes alternativas de inversién y
de adquisicién de tecnologias no abiertas al mercado internacional.

Mds alld incluso de las potencialidades de expansién cuantitativa y cualitativa del comercio
y el financiamiento que abre la inversion directa en el exterior, esa inversién permite dar contenido
a nivel empresarial a los procesos de regionalizacion, e incluso de globalizacién. En la experiencia
internacional, dos parecen ser los grandes mecanismos hacia la constitucién de 4mbitos econémicos
de magnitud regional: a) la estrategia europea de negociacién politica tendiente a la configuracién
de un mercado comtin "formal", y b) la estrategia estilo "wild flying geese" dominante en la relacién
econémica entre los paises de rédpido crecimiento del este de Asia.®> Si bien las potencialidades de
las estrategias de negociaci6n bi- o multi-laterales son amplias, las determinantes hacia la
integracién econémica de regiones derivadas de la estrategia "flying geese" parecen ser mucho més
poderosas.*  Los dos bloques de argumentos presentados (la superacién de los limites de los

3 Tal estrategia refiere al desplazamiento de industrias desde Japén a los Cuatro

Tigres, en primera instancia; y posteriormente desde éstos a una segunda periferia (Tailandia,
Malasia, Indonesia, Filipinas). En la actualidad, se procesa el tercer nivel de la estrategia, con el
desplazamiento incipiente de industrias desde la segunda a una tercera periferia real o potencial
(Sri Lanka, China, o incluso Vietnam).

4 La dindmica de la industria maquiladora de exportacién del norte de México es una
muestra de las dimensiones que puede adquirir una insercién internacional por motivos
"econémicos” previa a la decisién politica explicita de avanzar sobre una estrategia tal.
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componentes tradicionales de la insercién y la materializacién a nivel empresarial de un proceso
tal) tienen una dimensién de politica publica importante. El uso eficiente por las empresas de un
pais de los componentes tradicionales y nuevos de insercién internacional incidirdn directamente
sobre el nivel de competitividad y bienestar que alcanzarén las sociedades en las que tales empresas
estdn basadas. La comprensi6n de la magnitud de inversi6n directa en el exterior de las empresas
latinoamericanas es el primer paso para avanzar hacia la consideracién de politicas eficientes.

b) La magnitud del proceso de inversién directa en el exterior

Los procesos de inversion en el exterior de empresas con base en paises subdesarrollados
no son una peculiaridad reciente. Desde inicios de los afios treinta se registran casos de inversiones
tendientes a aprovechar mercados a partir de ventajas competitivas derivadas de acceso a
tecnologias desfasadas o que respondian a caracteres idiosincraticos y cuya transferencia era més
facil entre paises en desarrollo mds que entre desarrollados y subdesarrollados.> El fenémeno que
nos interesa ahora es diferente; como se aprecia en el cuadro 1, los acervos de inversién directa en
el exterior con origen en paises en desarrollo, que alcanza una magnitud del orden de los 50 mil
millones de d6lares en 1985, tienden a concentrarse en los paises desarrollados. Con la excepcién
de la inversi6n con origen en Asia (excluido el Medio Oriente), la que precisamente materializa la
estrategia "flying geese" sefialada anteriormente, los flujos de inversién con origen en otras regiones
subdesarrolladas tienden a concentrarse en mds de 70% en el mundo desarrollado.

Si bien la importancia de la inversién desde los paises en desarroilo atin significa una
pequeiia parte de la inversion directa en el exterior a nivel mundial (menos de 10%), el crecimiento
en 1975-1985 fue espectacular, aun excluyendo los paraisos fiscales.

Dos elementos contenidos en el cuadro 1 merecen particular atencién. Por un lado, el
hecho de que América Latina y el Caribe (excluidos los paraisos fiscales) ha perdido posicién
relativa en los acervos de inversion en el exterior en la década analizada. De significar un poco més
de un tercio del total de acervos de los paises subdesarrollados, la regién ha visto reducida su
participacién a cerca de 10% de ese total. Dado que los fenémenos de inversién directa en el
exterior se vinculan con la capacidad competitiva, la madurez econémica y la forma de insercién
internacional de la regi6n, el dato anterior es preocupante. Por otro lado, resalta el gran aumento
en términos absolutos de la inversién con origen en Asia, la que amerita un tratamiento mds
desagregado.

Los flujos de inversién en Asia en los ochenta (cuadro 2) muestran la importancia de la
inversion en el exterior presenta para paises de tamafios econ6micos muy inferiores a los mayores
de América Latina, inversion que concreta la estrategia de "wild flying geese", al tiempo que incluye
capitales con origen en China. Por su parte, el cuadro 3 muestra la importancia que presenta los
Estados Unidos como pafs de destino para la inversién con origen en Corea y Taiwan. Una vez
mds surge la combinacion de inversién en paises desarrollados e inversi6n vinculada a redespliegue
de industrias como caracteristica de paises de eficiente insercién internacional.

> Tal conjunto de ideas se plasmé en las consideraciones sobre procesos de inversién

Sur-Sur que fueron tipicas de la literatura especializada a principio de los afios ochenta.
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Las inversiones directas desde paises de América Latina han tenido un comportamiento
dindmico durante la segunda mitad de la década de los ochenta. Los datos para el principal pais
receptor de esa inversion (Estados Unidos) muestran un crecimiento de la posicién neta de los
paises latinoamericanos,’ la que casi se duplica entre 1987 y 1990, pasando de 3,935 millones de
délares a 7,076 millones (cuadro 4). Del mismo cuadro surge con claridad el peso determinante
en el total de las inversiones de Venezuela, México y Brasil, si se excluye a Panamé4 en tanto paraiso
fiscal.

En un anilisis en detalle de las principales variables econémicas de las filiales no bancarias
en Estados Unidos (cuadro 5),” destaca la importancia de las ventas de las empresas con
participacién de capital latinoamericano, mismas que alcanzan a 13,695 millones de d6lares en 1989,
cifra consistente con la que indica que tales filiales generaban unos 34 mil puestos de trabajo. Si
bien estas cifras atin son pequefias en una perspectiva mundial (poco més del 1% en 1989),
muestran un proceso creciente y con una magnitud absoluta significativa desde el punto de vista de
los paises de origen de esas inversiones.

En una visién de conjunto, se puede concluir que los fenémenos de inversi6n directa en el
exterior adquieren una creciente importancia para los paises América Latina, al igual que sucede
en otros paises en desarrollo, como, por ejemplo, los del este de Asia.

c) Principales caracteristicas del inversién directa desde América Latina

A partir de estudios de casos nacionales realizados para Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
Meéxico y Venezuela,® se pueden detectar las principales caracteristicas que presenta la inversién
directa de la mayores empresas de esos paises. Entre tales caracteristicas destacan:

- Existe una clara concentracién de paises de destino de esa inversién. Para los casos de
Brasil, México y Venezuela, el principal pais huésped es Estados Unidos. Si bien existen
inversiones significativas de México en Centro América y de Brasil y Venezuela en Europa,
las mismas no invalidan la proposicién anterior. Por el contrario, existe evidencia de una
diversificacion relativamente mayor de las inversiones de empresas argentinas, colombianas
y chilenas, las que, por otra parte, tienden a orientarse principalmente hacia paises de

6 La posicion neta es la suma del capital de los inversionistas directos extranjeros mis

el saldo neto de sus cuentas con sus filiales localizadas en Estados Unidos. Por lo tanto, la posicién
neta depende de la politica de financiamiento de la matriz y sus filiales, la que estd fuertemente
influida por las tasas de interés reales en el pais de origen de la inversién y en el pais receptor.

La relaci6n entre esas tasas cambié fuertemente entre 1989 y 1990, por ejemplo, entre México y
Estados Unidos.

7 De acuerdo a la fuente, el Survey of Current Business, una empresa es considerada
filial (affiliate) cuando al menos 10% de su capital con derecho de voto es propiedad de un
inversionista extranjero.

8 Estos seis trabajos se realizaron en el marco del proyecto regional "Disefio de
Politicas para el Fortalecimiento de la Capacidad de Innovacién Tecnolégica y Elevacién de la
Competitividad Internacional en el Ambito Empresarial Latinoamericano" (RLA/88/039).
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Cuadro 1
Acervos de inversidn directa en el exterior

de los paises subdesarrollados
(millones de délares)

Regiones de destino

1975 1985
Origen Econom{as Economlas Total Economfas Economias Total
desarroliadas subdesarroliadas desarrolladas subdesarroliadas

América Latina y el 3,151 102 3,254 4,664 388 5,051
Caribe
Parafsos fiscales* 1,157 838 1,994 15,402 2,507 17,910
América Latina 4,308 940 5,248 20,066 2,895 22,961
Inci. paralsos
fiscales
Africa 255 44 299 690 522 1,212
Asla 535 2,217 2,752 4,629 8,337 12,966
Medio Oriente 394 21 415 5,480 519 6,000

Total** 5,653 3,591 9,244 36,240 13,323 49,563
IED desde los
paises en
desarrollo como 44 15.0 6.1 8.1 15.9 9.3
porcentaje de la
inversién desde
todos los palses

* Bahamas, Cayman Islands, Netherlands Antilles y Panama.

** Incluye a Yugoslavia y Turqulfa, Por lo tanto, las sumas no coinclden con los totales.

Fuente: Commisslon on Transnatlonal Corporations, Non-conventional transnational corporations, E/C.10/1990/18, 5 de mayo

de 1990, cuadro 2.

Cuadro 2

FLUJOS DE INVERSION EN ASIA EN LOS OCHENTA

(millones de ddlares)

Palses de origen

Hong Singa-  Taiwan Corea NEis Japén Otros Total
Kong pur
Receptores
Asia sub-desarrollada 11,120 1,688 2,484 412 15604 11,565 15,159 42,328
Cuatro NEls 1,063 171 43 n.d. 1,277 8,022 17,440 26,738
Total 12,182 1,760 2,527 412 16,881 19,587 32,599 69,067

Los datos corresponden a inversiones realizadas entre 1979 y 1988, variando el periodo segun paises.
Fuente: Forelgn Direct Investment From the Newly Industrialized Economies, Industry Series Paper No. 22, The

World Bank, December 1989, Cuadro 3.
Cuadro 3

INVERSION DIRECTA EN EL EXTERIOR
(millones de délares)

Taiwan Corea
Regién de destino (flujos 1959-88) (acervos 1988)
Sudeste de Asia 178* 330
Medio Oriente n.d. 145
Estados Unidos 357 477**
Japén 7 n.d.
Europa 32 49
Otros 20 172% %>
Total 593 1,173

* Autorizaciones por palses huéspedes: 2,527 millones de délares. ** Datos para
América del Norte. *** Oceanfa, 103.4 millones de délares.

Fuente: Foreign Direct Investment From the Newly Industrialized Economies,
Industry Series Paper 22, The World Bank, December 1989, Cuadros 5 yé
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América Latina.

- La concentracién segiin pais de destino se vincula también con una fuerte concentracién por
sector econdmico de destino. Teniendo en cuenta el monto de las inversiones més que el
nimero de proyectos concretados, se puede identificar las siguientes especializaciones
sectoriales, en las que se excluye el sector financiero.

i

La inversién venezolana en Estados Unidos estd concentrada en mds de 95% en
refinacién de petréleo e industrias conexas a partir de la inversién de Petréleos de
Venezuela,S. A.

La inversién de las empresas mexicanas descolla en la manufactura de minerales no
metélicos, particular en las grandes inversiones de Vitro, SA (envases de vidrio e
industrias conexas) y de Cementos Mexicanos, SA. (Véase el recuadro III-1.)

Las inversiones de empresas brasilefias estin fuertemente concentradas en la
produccién de auto-partes (Estados Unidos y Portugal) y confecciones (Espaiia y
Portugal) y en compaiiifas comercializadoras.

Las empresas argentinas presentan una mayor diversificacion sectorial, la que refleja
fundamentalmente el hecho de que las inversiones en el exterior con origen en ese
pais se iniciaron en etapas de desarrollo previas, como se vera posteriormente.

Las inversiones en el exterior de empresas latinoamericanas se han desarrollado en un
marco temporal que difiere significativamente de un pais a otro.

i)

Las primeras empresas con base en Argentina que se diversifican hacia el
exterior lo hacen desde principios de siglo (Bunge y Born, en alimentos, y
Alpargatas en textil-calzado). Tales inversiones se radicaron en otros paises de
América del Sur, en especial Brasil. A partir de los afios cuarenta, diversas
empresas exitosas en la sustitucién de importaciones, en especial de las industrias
metal-mecdnicas, realizaron inversiones también en otros paises de la region.
Finalmente, en los ochenta, nuevos grupos empresariales, en buena parte
producto de la reestructuracién que experimenta la industria argentina a partir
de mediados de los setenta, invierten en el exterior en actividades tales como
laboratorios farmacéuticos, siderurgia, papel, aluminio, bienes de capital sobre
pedido (series cortas) e industria alimentaria. (Véase recuadro III-2.)

Empresas de Brasil, México y Venezuela encaran significativamente su
expansién internacional a partir de la crisis de los ochenta, si bien existen
ejemplos de inversién en el exterior en las décadas previas. Mientras que la
inversiones previas a la crisis tendfan a concentrarse en mercados protegidos de
otros paises de la regién, las nuevas inversiones se dirigen con preferencia a
Estados Unidos. Con menor intensidad se verifican tendencias similares en el
caso de la inversién de empresas colombianas.
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Recuadro 1

LAS GRANDES INVERSIONES EN EL EXTERIOR DE LAS EMPRESAS
' MEXICANAS DE VIDRIO Y CEMENTO i N

A-partir de 1989, dos grandes grupos privados de capital mexicano, VITRO, S.A.y Cementos Mexwanos, SA 4 unai’z'v
vez-consolidada su“posicion ‘en el mercado 1nterno avanzaron fuertemente con mversxones dnrectas enel mercado dev'j .
Estados Umdos : '

- Laprimera adquisicién hostil exitosa ("hostile take-over") de una corporacion. de los Estados Umdos por un
grupo mexicano fue realizado por VITRO, una ¢émpresa controladora que es el product der en México. de e_:nvases;_:___;
de V1dr10 vidrio plano y para la construccion, méquinas para la produccién. de product s de vidrio, parab"sas de .

en Estados Unidos:~El'costo de esa adquisicion se estima en'mas de 900 millones de délér
en deuda de Anchor y la compra de Latchford Glass Company por 48 mJllones .

invirtié en el exterior porque, si-deseaba contmuar swndo una empresa de vidrio, no podxa seguir estando satlsfecha
“s6l0 con ‘su fuerte base en el mercado mexicano y cierto nivel de exportaciones (alrededor de 25% de sus ventas)
"Con una economia mexicana mds abierta, nuestra estrategia tenfa que camblar"

como un productor mundial en una industria’en proceso de fuerte reestructuracion, el h'
' tal pudiera’ ser segulda por una empresa mexxcana merece especxal atenc16n En 1983

2

fue fundada‘en 1909), una politica de diversificacién eficiente y el apoyo piblico en’ l'
las bases de su nueva fortaleza en el escenario 1ntemac1onal

i Las adquisiciones de CEMEX se concentraron en plantas de produccién de. cemento y reto que eran -
. propxedad de Blue C1rc1e Industnes Las adqulsxcxones en México permltleron a CEMEX aumen_tar en 20 puntosféiﬁ

a‘ser el cuarto productor mundial de cemento, con ventas de orden de los 1, 350 millones de délares. La estrategla"
de diversificaci6n internacional permitira a CEMEX, de‘acuerdo a su direccion, aumentar su eficiencia mediante el
aprovechamlento de economias de operacién de miltiples plantas, mejorar sus canales de distribucién y reducir costos

de transporte.

Dado el tamaiio de las inversiones de VITRO y CEMEX en Estados Unidos es manifiesto que esas efnpresas :
estan sxgulendo estrateglas en las que los elementos que determman la estructura de sus mdusmas y ‘su p0s1c1on




77

Recuédrii 2

LA INTERNACIONALIZACION DE: ]_A INDUSTRIA ARGENTINA DE
e ALIMENTOS

La mdusma productora de ahmentos de Argentma ha dado muestras de su vocacion de expansién mtemaaonal des
~ los inicios de su“actividad a fines del siglo pasado. - El avance de mayor relevaricia por su magmtud y poste

proyeccién fue la mstalaaon ‘de Samra'y Samrig Brasil [ por parte de Bungey Born a comienzos del siglo, Establecidas
originalmente como una respuesta a las exportaciones de harinas y otros productos alimenticios desde la Argeriting;
. estas empresas pronto cobraron un dinamismo que las llevé a ser més importantes que las inversiones originales de
A casa matriz. Otras inversiones emergentes de la industrializaci6n asociada al‘modelo agro-exportador fueron las
_ inversiones efectuadas por Canale en la produccion de galletitas en Uruguay, Mate Larangeira'y Cetvecerias Quilmes
.en Par uay En estos casos, ademés de la 1nc1denc1a de las restnccxones arancelanas para el acceso de los producto

. derivada de los nuevos mecanismos de integracion ‘en vias’ de 1mplantac1on en especial, el Mercosur.
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iii) En el caso de Chile, la internacionalizacién es un fenémeno muy reciente, el que
presentarfa tendencias a dinamizarse a tendencias a dinamizarse a partir de
cambios en la politica cambiaria procesados en 1991.

- El modelo y las politicas de desarrollo de cada pais han incidido determinantemente en
el tipo de impulso hacia el exterior. Ello se puede observar en muiltiples ejemplos:

i) En los casos de México y Brasil, se nota un estrecho paralelismo entre el modelo
de desarrollo relativamente més abierto al exterior del primero y la mayor
dimensién de la inversién de sus principales grupos econémicos. Los grupos
brasilefios, pese a tener tamaios similares a los mexicanos, presentan menor
propensién a la inversién externa. Naturalmente, la diferencia de tamaio de los
mercados internos de ambos paises cumple un papel importante en la
permanencia de estilos de desarrollo diferentes. Una muestra especialmente
clara de la importancia del modelo de desarrollo como determinante de la
intensidad y amplitud de la expansién internacional de las empresas
latinoamericanas se puede observar al estudiar el comportamiento de las
principales cadenas de televisién regionales. (Véase el recuadro II1-3.)

ii) La reestructuracion de la industria argentina en los setenta y los ochenta se
refleja en el perfil de las empresas de ese pais que se internacionalizan a partir
de entonces. El incipiente proceso de inversién en el exterior de empresas
chilenas también refleja una reestructuracién de igual magnitud.

iii) La petrolizacién estructural de la economia venezolana cumplié un papel decisivo

en la magnitud y la estructura de su inversi6n en el exterior. (Véase el recuadro
111-4.)

En resumen, existe una clara relacién entre la concentracién sectorial y seglin pais de
destino de los flujos de inversién y el marco temporal y de modelo de desarrollo en los que tales
flujos tuvieron origen. Las inversiones argentinas y de otros paises previas a los ochenta fueron
expansiones "naturales" de procesos y empresas eficientes en la sustitucién de importaciones.

En algunos casos, tal expansién fue acompafada de transferencia de tecnologias apropiadas

desarrolladas o adaptadas en esos mismos sectores o empresas. La proteccién de los mercados
de los paises huésped fue un incentivo para tal expansion al tiempo que se también "forzaba" la
misma como Unico mecanismo de mantener mercados conquistados por la via de exportaciones.
La légica de muchas de las inversiones mds recientes, en especial de origen en México y Brasil,
se encuentra en un conjunto mas complejo de factores que se analizan en el apartado siguiente.

d) Factores determinantes de la inversién en el exterior

La dindmica de la inversién en el exterior que se desarrolla en la actualidad obedece a la
interaccién de factores que la impulsan y factores que la dificultan.

Factores que impulsan la internacionalizacién

Los procesos de internacionalizacién relevados responden a factores internos a las
empresas y factores que son propios del contexto en las que ellas actdan.
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Recuadro 3
LA INTERNACIONALIZACION DE LA TELEVISION LATINOAMERICANA‘ :
" El estudio de la experiencia de Televisa' (México), de la TV Globo (Brasil) y de la productora de programas de

television 1BC (Venezuela) muestra las caracteristicas principalés de la expansién internacional dé las actmdades
de esas empresas

En los' tres ‘casos, la actividades ‘de ‘difusion o-produccion de :programastelevisivos “es parte de
conglomerados de ‘capital nacional que presentan un muy elévado grado de diversificaci6n.

Son patentes dlversos modelos nacionales en el mercado interno y en el tipo de expansxon mtemacwnal
de las empresas de television. Asi, por ejemplo, pese a que TV Globo y Televisa tienen tamafios econémicos
relativamente similares, Televisa presenta una- actividad intérnacional mucho mas amplia'y de mayor extension
temporal que la Globo, en estrecho paralelismo con la mayor internacionalizacién que presentan los grandes grupos
mdusmales mexicanos respecto a grupos de igual tamafio de capital ‘nacional en Brasil.

v En la’internacionalizacién de las cadenas de televisién, se reproducen caracteristicas ‘del patrén de
“crecimiento que caracteriz6 a la industria en los paises donde tales cadenas  estdn basadas. Al igual que en las .
“manufacturas existen casos de integracin vertical excesiva con las consiguientes ineficiencias. '

La penetracnon enel mercado internacional est4 concentrada en un producto (la telenovela) para el;que”%'
la’ ‘demanda supera ampliamente la oferta. - La-aceptacion. internacional del mismo muestra la posibilidad de
"‘umversahzar elementos de'la cultura latinoamericana, : :

, En los casos’en los que se realizaron inversiones en el exterior en medios de difusién surgleron conflictos
“con los’ palses huéspedes. 'Tal es el caso de la aplicacién a Televisa'dé la legxslacxon anti-trust en Estados Umdos :
yel confhcto de TV:Globo con competxdores de su filial TV Montecarlo.

En los casos de México y Brasil, 13 articulacién con'el estado ha sido un factor cruc1a1 para entender la
' dmamlca de las principales cadenas de television: : » :
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Recuadro 4

LA EXPANSION INTERNACIONAL DE PETROLEOS DE VENEZUELA, S. A.

La expansion internacional de la €émpresa estatal Petréleos de Venezuela, S. A, (PDVSA) ha llevado a que la misma: :
se transforme en una empresa multinacional en sentldo estncto i . : :

La primera accién de internacionalizacién se concret6 en 1983 mediante la formacxén de una asoaaaén con -
la”empresa‘alemana Veba Oe¢l. La compaﬁla resultante, cuyo nombre es Ruhr 0 o7

accionario también a partir de Southland. En la actualidad, CITGO reallza actividades de refinacion, distribuci
mercadeo; produccion,mez¢la'y envasado de lubricantes, operacién de oleoductos y poliductos.

En el caso de Nynas Petroleum, PDVSA adquiri6 en 1986 el 50% de sus acciones; quedando cnr’no“'mcxovdéz .
Neste Oy, empresa sueca que tlene el otro 50%. Esta Ultinia empresa ha 51d0 chente de' vVenezuela desde hace mésx, i

- Christi, Texas.” En 1989, 1a empresa venezolana adquiri6 el resto del paquete accionario a pami':dé Umon Paaﬁc
~ Corp. A través de esta empresa, Venezuela tiene acceso a cincuenta terminales de dlstnbucn()n que abarcan di
estados del sur'y el sur-este de los Estados Unidos, donde se colocan cerca de 120 S'A.. Adet
capacidad para el procesamiento ‘de crudos pesados con alto contenido de azufré y estd equxpada para produczr
i gasolmas dc acuerdo con las regu]acxones amblentales de Estados Unidos. -

) En Union Oil Company of Cahforma PDVSA tlene, desde 1989, 1a mltad de una seri
en el Medio Oeste, entre los que se cuentan la totalidad de una refineria en Corpus Christi. Ader
PDVSA adquirié ‘una planta de mezcla'y envasado de lubricantes con' cuatro termmales doce
combustibles automotores, una de combustibles para aviacion y una red propia de estacior
asf constituida se denomina The UNO-VEN Co, .

En 1989, PDVSA ‘arrendd; por un periodo de cinco afios renovable, una refineria en Cura
gobierno de esa isla. Ese mismo afio, también fue adquirida totalmente Bonaire Petroleum
(BOPEC), cuyos activos incluyen una terminal de 9.5 millones de barriles, con el objetivo de consolidar las entregas -
de crudo y productos a sus clientes, especialmente de Estados Unidos. El mismo propésito 1a lleva a adqumr una
terminal petrolera en Bahamas, con capacidad de almacenamiento de 20 millones de barriles de crudo'y derwados =
y un puerto de aguas profundas. :

El principal efecto-de la estrategia de adqulsmlones en el exterior ha sido el aumento de la‘integracion de:gj: &
PDVSA. Enla actualidad, esa empresa‘es la mds integrada’de las 10 mayores del mundo enel 4rea de petréleo; la
. relacxon entre produccxon de liquidos (2, 001 MBD)y las ventas de‘productos (1 800 MBD) es: de 110% La mverS16

woel que, de otra manera; estarfa compuesto por crudo relativamente pesado y con muy bajo precm en ‘el mercado,
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Factores internos a la empresa

Estos factores, que por otra parte son los més similares a los considerados por los
andlisis tradicionales de la inversién en el exterior por empresas basadas en paises
desarrollados, tienen origen en tres conjuntos de consideraciones.

- Biisqueda de mayor eficiencia y rentabilidad. Entre otras variables, ese objetivo implicar
usar mecanismos para aprovechar ventajas comparativas en varios pafses, utilizar
plenamente la posibilidad de beneficiarse de economias de escala y de alcance e incluso
hacer posible el desarrollo de tecnologia propia.

- Acelerar o hacer posible el aprendizaje sobre mercados, operaciones, técnicas gerenciales
y productos.

- Reduccién de los riesgos inherentes a la gestion empresarial en economias altamente
inestables.

Factores externos a la_ empresa

Los factores de tipo contextual también han tenido un papel importante en la expansién
internacional de empresas de paises de la regién. Entre ellos destacan:

- Factores de "expulsién” que responder a la voluntad de las empresas de independizarse
de los vaivenes de la politica econémica y de la coyuntura nacionales. En especial, las empresas
buscan aumentar el porcentaje de los ingresos en moneda extranjera en su total de ingresos para
no sufrir la inestabilidad de la politica cambiaria de los paises. Naturalmente, en algunos paises,
la inversion en el exterior es también una forma de tomar distancia de mercados domésticos que
se espera que continten siendo de lento crecimiento.

- Factores vinculados a la dindmica de la competencia de mercados. Las inversiones
externas han permitido frenar el avance sobre el mercado interno de empresas
competidoras de nivel internacional, aprovechar oportunidades de alianzas estratégicas y
desarrollar nuevos mercados y nichos de mayor valor agregado (como, por ejemplo, lo
han hecho empresas brasilefias de confeccién). Es importante resaltar que la actividad
de filiales ubicadas en paises desarrollados ha hecho posible o facilitado el acceso a
tecnologias y a financiamiento por parte de empresas de la region.

- Los cambios operados en la estructura organizativa y técnica de las industrias
consumidoras de bienes exportados desde América Latina ha presionado para la
instalacién de plantas en los mercados donde tales industrias consumidoras estdn
radicadas. En particular, existe evidencia de empresas brasilenas de la rama de
auto-partes (tales como Metal Leve o COFAB) que han realizado inversiones en Europa
o en Estados Unidos para poder operar con gestioén de inventarios just-in-time, como lo
demandaban sus clientes, poder desarrollar equipos de disefio en estrecho contacto con
éstos e incluso llegar al suministro de "soluciones tecnolégicas" méds que partes o
componentes. (Véase el recuadro 5.)
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- La situacién de la economia internacional también ha sido un factor impulsor de la
internacionalizacién de empresas de la regién. La incertidumbre derivada de la
posibilidad de que los procesos de regionalizacién en curso conduzcan mds a diversién
de comercio que a su creacion puede ser reducida, al menos parcialmente, mediante la
instalacién de plantas, locales de almacenamiento o centros de comercializacién en
paises de pertenencia segura en acuerdos en curso. La intermitencia del proteccionismo
no hace mis que acentuar el peso de esa forma de reducir incertidumbre.

Factores que traban la internacionalizacién

Diversos factores han sido una traba en distintos paises a los intentos de
internacionalizacién de sus empresas lideres, entre ellos destacan dos grupos:

- Factores de politica macro-econémica, en particular los que tienen que ver con
regulaciones que impedian el libre flujo de fondos en cuenta de capital (como ha sido el
caso de la mayoria de los paises hasta mediados de los ochenta 0 m4s recientemente en
el caso de Chile) y con la ausencia de tratados tributarios internacionales que impidan el
costo que implica la doble tributacién.

- Factores internos a la empresa. La escasez de algunos factores productivos (por
ejemplo, recursos financieros y equipos gerenciales) han trabado o retardado la inversién
en el exterior. Por otra parte, el limitado "know-how" que tienen muchas empresas sobre
el escenario internacional de inversiones ha sido una limitante importante en la medida
que aumenta la incertidumbre de los resultados de posibles inversiones.

Los dos conjuntos de factores enumerados no parecerian ser de igual importancia. La
informacién disponible para los casos relevados permite sefialar que los factores que impulsan la
internacionalizacion son actual y potencialmente m4s poderosos que los que la traban. Si bien
existen pocos elementos para calificar las inversiones en curso como un proceso en sentido estricto,
ellos parecerian ser suficientes para sefialar tendencias.

e) Las principales tendencias en curso

Las tendencias actuales no tienen una dimensién regional sino que dependen bésicamente
de las coyunturas y los balances de fortalezas y debilidades de las empresas de cada pais. Entre
ellas, las méas importantes que han podido ser detectadas son:
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s Paralelamente ala 1nver516n anterior, Metal Leve decidi6 mstalar una fabrlca de ]untas para motores en‘ :
= Indxana en comversxon 1gua11tar1a ¢on KS de Alemama (empresa que compite con Metal Leve enel mercado brasxleno .
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- Existe una creciente percepcion empresarial de que operaciones de inversién en el exterior
son necesarias para mantener mercados ya conquistados o para penetrar mercados de
mayor valor agregado.

- En industrias de tipo global, las empresas de paises de la regién en proceso de apertura
comercial y con ineficiencias sistémicas corren el riesgo, si no operan con una estrategia
también global, de perder su propio mercado interno.

- A nivel de paises se detectan las siguientes tendencias como las fundamentales:

i) Se constata una dinamizacién de las inversiones de los grandes grupos de capital
privado mexicano en Estados Unidos a partir de la aceleracién del proceso tendiente
a constituir un drea de libre comercio en América del Norte.

ii) Para las empresas argentinas, el proceso de constitucién del Mercosur ha significado
una consolidaci6n de su estrategia de inversiones en el sur del Brasil, en especial en
ramas vinculadas a agro-industrias.

iii) Existen perspectivas de inversiones externas relativamente importantes por parte de
empresas chilenas, en especial a partir de la flexibilizaci6n del reglamento de acceso
al mercado de cambios informal para la salida de capitales como inversién directa.
Esa flexibilizacién (decidida en abril de 1991) se combina con una mayor madurez
de las empresas chilenas capaces de inversién en el exterior.

Si bien las tendencias apuntadas ya sefialan en el sentido de una creciente inversién en el
exterior por las empresas de pafses de América Latina, muy probablemente una mayor comprensién
del fenémeno y sus impactos por parte del gobierno y el conjunto de la sociedad dinamice aun més
esa tendencia.

e) La politica gubernamental y el impacto de las inversiones en el exterior

Précticamente no existen evaluaciones sobre el impacto de las inversiones de empresas
latinoamericanas en el exterior. En especial, no se conocen los impactos que tales inversiones
tienen sobre la competitividad internacional de los paises donde se localizan las empresas matrices
y, menos aun, los efectos correspondientes sobre el nivel de bienestar en esos paises. La aceptacién
social y politica de tales inversiones ha sufrido por tal falta de evaluacién. En algunos paises, €l
propio acceso a la informacion empresarial es dificil en la medida en que procesos de inversién
directa en el exterior son confundidos con fuga de capitales, agotamiento del ahorro interno e
incluso falta de espiritu de patriotismo. Con toda seguridad, una mejor informacién y evaluacién
con cierto nivel minimo de precision contribuirdn a reducir pre-conceptos que constituyen una real
traba a las inversiones en el exterior.

Pese a lo anterior, en dos 4reas de politica existen elementos para esbozar una posible
evaluacion: apertura o mantenimiento de mercados y acceso a recursos financieros.

- En lo que hace al impacto de las filiales en el comercio exterior de los paises de origen,
informacién para tales filiales en Estados Unidos (cuadro 6) permite mostrar el saldo

negativo de las mismas para el pais huésped.



85

- Si bien, en el cuadro anterior, no es posible identificar al pais de origen del capital como
el dnico beneficiario de tal saldo, la evidencia disponible en los estudios nacionales y el
propio caricter de las grandes inversiones de empresas de México en vidrio y cemento, de
las brasilefias en auto-partes y de las de Venezuela en industria petrolera permiten afirmar
que efectivamente la inversién en el exterior ha mejorado el saldo comercial de los paises
mencionados.

- En lo que ser refiere a financiamiento, el deterioro de la posicién neta de la inversién
extranjera con origen mexicano en Estados Unidos entre 1989 y 1990 (ver cuadro 4), parece
indicar una utilizacién de las filiales en ese pafs como una fuente de recursos financieros.
La evidencia disponible respecto a la inversién directa de origen mexicano es que la misma
ha crecido; por lo tanto, el deterioro de la posicién neta debe tener su razén de ser en la
cuentas con la matriz que deben haber disminuido su saldo deudor o incrementado un
posible saldo acreedor. Ambos movimientos serfan compatibles con el diferencial de tasas
reales de interés existente entre las dos economias en cuestién en esos afos.

El alcance de las politicas gubernamentales sobre la internacionalizacién de empresas de la
regién ain dista de estar definido. Sin embargo, es posible que, incluso antes de tener evaluaciones
precisas sobre el impacto de fenémeno en cuesti6n, se pueda afirmar que avanzar en la negociacién
de acuerdos que eviten la doble tributacién y eliminar trabas innecesarias a flujos de capital para
inversién directa son pasos adecuados para aumentar la competitividad y fortalecer la base
empresarial latinoamericana. Avanzar medidas de politicas adicionales implica un conocimiento
de tales impactos mucho maés preciso que el accesible en la actualidad.

En el marco anterior, los puntos més importantes que demandan anélisis en profundidad
son los que tienen que ver con la evaluacién de los impactos del fenémeno de la inversién en el
exterior de las empresas latinoamericanas a tres niveles: competitividad internacional de las
empresas inversionistas, generacién de ventajas competitivas en el pais de origen y, finalmente,
efectos sobre el bienestar.

Cuadro 4
POSICION NETA DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA

EN ESTADOS UNIDOS
(acervos a finales de ano, millones de délares)

1990 1989 1988 1987
Brasil 414 428 286 293
México 554 1,251 218 180
Panama 3,256 3,039 2,878 2,627
Venezuela 2,361 1,431 540 411
Otros 431 474 409 425
Total América Latina 7,076 6,624 4,331 3,935
Total mundial 403,735 373,763 314,754 263,394

La posicion neta es el capital de los inversionistas directos extranjero mas el saldo neto de sus
préstamos a las filiales localizadas en EUA.

Fuente: "The International Investment Position of the United States in 1990, Survey of Current
Business, June 1991, cuadro 7, p. 32.
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Cuadro 5
FILIALES NO BANCARIAS EN ESTADOS UNIDOS

(millones de ddlares y miles de empleos)

Ventas

Pais 1989 1988 1987
Brasil 1,035 933 628
México 2,543 1,398 1,723
Venezuela 7,862 6,604 6,051
Otros 2,256 1,935 1,646
Total América Latina 13,695 - 10,931 10,048
excepto Panama

Panami 7,113 3,709 3,844
Total América Latina 20,808 14,640 13,892
Total mundial 1,040,887 886,407 744,617

Empleo

1989

2

12

15
5*

34

30*
64*'&’
4,440

* Datos para 1988. ** Estimacion propia, la fuente asigna 167 mil empleos.

Fuente: "U.S. Affiliates of Foreign Companies: Operations in 1989", Survey of Current
Business, July, 1991, y "U.S. Affiliates of Foreign Companies: Operations in 1988",
Survey of Current Business, July, 1990.

Cuadro 6
COMERCIO EXTERIOR DE LAS FILIALES NO BANCARIAS

UBICADAS EN ESTADOS UNIDOS
(millones de dolares)

Pais 1989 1988 1987
Exportacion Importacién | Exportacién | Importacién | Exportacion | Importacion
desde EUA a EUA desde EUA aEUA desde EUA a EUA

Brasil 134 186 148* 186 n.d. 144
México 131 821 84 803 57 778
Venezuela 141 2,886 74 n.d. 63 n.d.
Otros 1,274 609 1,217*% n.d. n.d. n.d.
América 1,681 4,501 1,542 3,652 1,183 3,422
Latina exc.

Panama

Panama 331 544 266 677* 235 623
Total 2,012 5,045 1,808 4,329 1,418 4,045
América

Latina

Total 84,263 169,745 69,541 155,533 48,091 143,537
mundial

n.d. significa que la fuente eliminé el dato por razones de confidencialidad.
La suma de las cifras en las fuentes no siempre coinciden con los totales y subtotales

presentados.

Fuente: “U.S. Affiliates of Foreign Companies: Operations in 1989", Survey of Current Business.
July, 1991, y "U.S. Affiliates of Foreign Companies: Operations in 1988", Survey of Current

Business, July, 1990.
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EL FINANCIAMIENTO DE LA PEQUENA Y MEDIANA INDUSTRIA

Esta seccion tiene cuatro partes. En la primera se caracteriza la contribucién potencial de la
pequefia y mediana industria (PYMI), en la segunda se resumen sus problemas financieros, en la
tercera se analiza la incidencia de los sistemas financieros en la competitividad global y de la PYMI

¥, en la cuarta y ultima parte, se identifican y proponen instrumentos financieros no convencionales
de apoyo a la PYML

1. El rol de la pequefa y mediana industria en el proceso de la transformacion productiva con
equidad

La nueva estrategia implica desarrollar una base empresarial amplia y dindmica. El an4lisis
comparativo del patrén de desarrollo en diferentes paises permite concluir, que estructuras
industriales bien articuladas en cuanto a vinculaciones entre las empresas de diferentes tamafios
favorecen al desarrollo industrial'.

Esto indica la gran importancia de la PYMI en el proceso de dinamizacién. Sin embargo,
el término PYMI abarca un grupo de empresas muy heterogéneas que se ubican dentro de ciertos
limites de tamafio. Conviene, entonces, resaltar algunas caracteristicas de aquel tipo de PYMI, que
serd particularmente importante en el proceso de desarrollo de los noventa: Se trata de una PYMI
moderna, que no sobrevive con la actitud tradicional y fundamentalmente rentista, sino que busca
la via del crecimiento. Esta PYMI se destaca por su activa insercidn en la estructura industrial y
percibe el cambio como el principal desafio del pequefio empresario moderno. Sus ventajas
competitivas se basan en emplear obreros cada vez mds calificados para especializarse en productos
y procesos, que por su naturaleza no tienen muchas economias de escala, tales como productos
electrénicos y otros productos intermedios.? El aporte de esta clase de PYMI tiene grandes
potencialidades, que van mucho mds alld de la contribucién directa en términos de empleo y valor
agregado actual. Las politicas, que apuntan a dinamizar el desarrollo industrial tendrdn que
fortalecer especialmente este tipo de PYMI. No obstante, tanto la PYMI tradicional, como también
las empresas més pequefias o las llamadas microempresas cumplen con un importante papel con
respecto al empleo y la estabilidad social y la preocupacién por ellos ocupa un lugar importante en
el disefio de las respectivas politicas.

Las contribuciones potenciales de la PYMI moderna en el proceso de dinamizacién del
desarrollo industrial pueden analizarse esencialmente bajo los dos grandes rasgos de competitividad
y equidad que se ven intimamente vinculados a través de una relacion estrecha con la productividad.
Se destacan como los factores claves para la creacién de competitividad con equidad los procesos
de articulacién socioeconémica, de innovacién y de ahorro e inversidn.

'Véase CEPAL, La Pequedia y Mediana Industria en América Latina: Experiencias y Potencialidades (LC/R. 661), 1988,
publicacién de las Naciones Unidas.

*Véase, por ejemplo: ESCAP, Industrial Restructuring in Asia and the Pacific (ST/ESCAP/960), Bangkok, Thailand,
1991, publicacion de las Naciones Unidas.
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a) PYMI y Equidad

El aporte de la PYMI se relaciona con la generacién y distribucién del ingreso.
Aparte de contribuir a la desconcentracién de la propiedad industrial, la PYMI moderna tiene
mayores facilidades para monitorear la productividad de cada empleado por ser una unidad
productiva més pequeiia y personalizada. Esto facilita asignar y ajustar los niveles de remuneracién
de acuerdo a la productividad de su personal. Esta dimensién funcional reduce los desajustes, que
ocurren en organizaciones muy grandes con negociacién colectiva y "lobbying" informal de un grupo
pequeiio de alta gerencia. Como segundo elemento se resalta una dimensién regional. Como la
PYMI es menos concentrada en los principales centros industriales, la distribucién regional de
ingresos se ve fortalecida proporcionalmente al desarrollo de empresas pequeiias. Asi, por ejemplo,
parece evidente, que los proyectos grandes, que se realizan en 4reas semirurales podrdn beneficiar
al drea local sélo en la medida en que se desarrollen los vinculos de articulacién, que permitan
difundir partes cada vez mayores de los excedentes generados a través de una cadena de
proveedores locales.

Estos efectos se vinculan con el objetivo de homogeneizar los niveles de productividad. En
la medida en que la propiedad industrial sea mds distribuida en un ambiente competitivo, las
fuerzas del mercado tienden a reducir la heterogeneidad de la productividad a través de la gradual
disminucién de la brecha tecnoldgica entre la pequeiia y la gran empresa. Niveles mds homogéneos
de productividad, en cambio, tienden a aproximar gradualmente los niveles de remuneracién
econémica de diferentes sectores y estratos. Este proceso se dinamiza con mayores niveles de
movilidad laboral sobre la base de esfuerzos masivos de capacitacion.

b) PYMI y Competitividad

Pequefias y medianas empresas compiten en muchos mercados de consumo con los
productos de grandes productores nacionales e internacionales, lo cual constituye un aporte
importante a la competitividad nacional. Los productos ofrecidos por pequefias empresas ejercen
presion sobre los precios y difunden la intensidad de competencia en mercados esencialmente
oligopdlicos. Por lo tanto, el fortalecimiento de empresas de menor tamafio complementard los
esfuerzos para desarrollar mercados menos oligopdlicos y mds abiertos. Por otra parte, la
contribucion de la PYMI a la competitividad internacional de las economias latinoamericanas se
vuelve cada vez mds importante. El abastecimiento con productos intermedios a lo largo de las
cadenas productivas y de sectores poco vinculados tendrd que diversificarse y mejorarse
significativamente. El pequeiio proveedor se convierte en el exportador indirecto de enorme
relevancia para la competitividad de los productos transables mejorando la calidad y cantidad de
los insumos y productos intermedios. Se observa también cada vez mds la insercién internacional
directa de industrias pequeiias y medianas con productos especializados.

c) PYMI y Articulacién

El proceso de modernizacién industrial requiere un grado mayor y cualitativamente
distinto de articulacién productiva. Nuevas formas de eslabonamiento productivo se desarrollan en
funcién de redefiniciones de escala Gptima, la cual se relativiza ademds de acuerdo al tamaifo de
las economias de la regién. Estas tendencias apuntan al uso amplio de instrumentos como la
subcontratacién, la comercializacion conjunta, los joint-ventures, entre otras y tienden a romper las
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barreras antiguas entre sectores oligopolizados. La PYMI se convierte en una especie de
amortiguador, que absorbe shocks de demanda e incrementa la flexibilidad de respuesta de
empresas grandes. Paralelamente, se incrementard la fluctuacién de personal entre empresas
grandes y pequefas, maximizando los diversos efectos de aprendizaje préctico. Este aspecto también
suele tener una dimension equitativa considerando, que el valor agregado de las industrias grandes
podrd ser absorbido con mayor grado por los proveedores pequefios. Por otra parte, la articulacién
socioeconémica cobra gran relevancia en estabilizar las democracias jovenes y juega un papel
importante con respecto a ampliar la participaci6n politica y la desconcentracién de intereses.

d) PYMI e Innovacion

El proceso de desarrollo industrial se dinamiza con innovaciones en productos,
procesos y de gestion. En este proceso, la PYMI es de esencial importancia, porque puede
adaptarse mds rdpidamente a los cambios administrativos y productivos, dado que tiene estructuras
internas mds flexibles y menos burocraticas. El proceso de creacién de competitividad implica
disminuir las barreras de entrada a los mercados para empresas nuevas. De hecho, se requiere
promover activamente la formacién de nuevas empresas. Dichas nuevas empresas entran a los
mercados con ventajas competitivas derivadas de innovaciones que conllevan a mayores niveles de
productividad. Para ello, la PYMI asume el rol del agente del cambio, opera como organismo
catalizador de nuevos conceptos y como unidad generadora de un empresariado mds calificado. Se
desarrolla una dindmica del cambio, que se alimenta con empresarios del 4mbito de la PYMI
moderna, de las funciones gerenciales de las empresas grandes y de las universidades sobre la base
de esfuerzos continuos de capacitacion.

e) PYMI y Ahorro

La vinculacién del capital de la empresa con la administracién de la misma en
muchos casos implica un manejo mds cuidadoso, que el aplicado por el gerente de una empresa
grande, lo cual conduce a la hipétesis de mayores tasas de reinversién y de ahorro. Asimismo, la
PYMI frecuentemente es capaz de movilizar recursos, que empresas grandes generalmente no
pueden aprovechar debido a las mencionadas economias de escala y otros factores. Quizds el
elemento mds importante en este contexto es la canalizacién del ahorro familiar a la actividad
productiva.

Estos breves comentarios sefalan el importante papel positivo de la PYMI moderna para
alcanzar crecimiento con equidad en el marco de la modernizacién productiva de los afios noventa.
Conviene destacar, que los fundamentos de este concepto parecen vélidos atin en el caso de
economias pequefias con estructuras econdmicas esencialmente de cardcter dual. La validez se
deriva sobre todo de la proyeccién dindmica hacia el futuro, que enfatiza las contribuciones
potenciales. Las diferencias relativas en las estructuras econémicas meramente modifican el énfasis
de las politicas dentro el marco sefalado.
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f) Implicaciones para las politicas industriales

Las contribuciones resaltadas se refieren al potencial aporte del estrato suponiendo
condiciones 6ptimas de su entorno. Pero condiciones Optimas no existen en un contexto
socioecondémico dado. Por lo tanto, parece imperativo preocuparse de los factores, que limitan la
contribucién de la PYMI a dicho papel positivo. Esta preocupacion conduce a identificar las
debilidades de la PYMI y formular una serie de requisitos sobre las variables claves para el diseiio
de politicas de apoyo a la competitividad del estrato. Se resaltan en grandes rasgos cuatro factores
de importancia: El dmbito macroeconémico, el apoyo técnico, los servicios publicos de
infraestructura y los servicios financieros.

Las politicas macroeconémicas, encaminadas a lo largo del continente latinoamericano por
la via de la estabilizacién monetaria y fiscal, la gradual apertura comercial y la integracién
econdmica determinan las condiciones bdsicas de la economia, las cuales afectan a toda la base
empresarial en su conjunto.

Las politicas de apoyo técnico incluyen diversas actividades para la formaciéon de los
recursos humanos en aspectos tan variados, como la calidad, el diseiio, la gestién, la mercadotécnica
y la comercializacién o la transferencia de tecnologia. Igualmente, se refiere a programas que
impulsan servicios de generacién y difusién de informaciones, nuevas formas de articulacién
productiva, como la subcontratacién, los vinculos entre las universidades y la base productiva y la
organizacién corporativa de las pequefias y medianas empresas.

Los servicios de infraestructura se encuentran sometidos a un proceso de modernizacién y
adecuacion (telecomunicaciones, vias terrestres, aduana y puertos,etc.). Cabe sefialar, que una serie
de deficiencias de infraestructura parece afectar con un grado mucho mayor a las unidades
empresariales de menor tamafio por las conocidas economias de escala que afectan el peso relativo
de los costos externos. Entre los factores mds importantes, se pueden identificar®:;

- Excesivos tramites burocriticos (registro legal y tributario, licencias, etc.);

- Legislacién laboral (requisitos de seguridad social, salario minimo legal, vacaciones,
jornada méx., etc.);

- Otras deficiencias de servicios publicos (p.e. irregularidades en el suministro de agua y
energia);

- Incentivos fiscales inadecuados.

Estas condiciones en su conjunto parecen explicar partes sustanciales del gran nivel de
informalidad en el estrato de la pequefia empresa, incentivado por los motivos de evasién y
eliminacion de obstdculos. Las soluciones aplicadas en relacién a estas vulnerabilidades son de gran
variedad y en algunos casos distorsionan ain mds con incentivos poco claros. Asi, se le aplican
ciertos tributos a partir de un cierto tamaio (15 empleados por ejemplo). Esto provoca, que muchas
empresas desarrollan una "estructura corporativa" con varias empresas de 14 empleados.

Vgase: Diversos documentos distribuidos durante cl Simposio FUNDES/ILD sobre "Reforma de las Instituciones
Politicas y Legales: «Requisito para un desarrollo sostenido?”, Santiago de Chile, 5y 6 de Noviembre, 1990.

Los diversos costos irecucntemente agregan un 50% a 60% de gastos al sucldo bésico.
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Como iltimo elemento fundamental de los insumos necesarios de acuerdo a lo sefalado
arriba, se destaca la gran importancia de los servicios financieros a disposicién del sector
productivo. En este contexto conviene distinguir claramente entre la oferta de servicios financieros
a disposicion del sector industrial y el sistema financiero como variable de politica macroeconémica.
Mientras que la oferta de servicios financieros se introduce como elemento fundamental para la
politica industrial, el sistema financiero estd sujeto a una matriz de objetivos originados por la
politica monetaria y financiera macroeconémica.

2. Los problemas financieros de la PYME

La PYMI latinoamericana enfrenta una serie de restricciones para financiar sus actividades.
Dichas restricciones se relacionan tanto con deficiencias de las empresas como también de la oferta
de financiamiento. A continuacidn, se resaltan las principales caracteristicas de los factores
financieros, que limitan el desempefo del sector.

En primera instancia, se puede observar que el costo efectivo de los recursos prestados a
la pequefia empresa suele ser muy elevado en relacion al costo de los recursos prestados a empresas
mds grandes. Gran parte de la diferencia de dicho costo se debe a desventajas derivadas del tamafio
de los préstamos. La banca comercial cobra comisiones bancarias de forma fija e independiente del
monto del crédito (flat), que reflejan el alto costo fijo de la administracién de los préstamos y los
riesgos crediticios percibidos como muy altos. El peso relativo de dichas comisiones incrementa en
funcién del tamafio de crédito. A este efecto, se agregan los costos por gestiones legales, como por
ejemplo para constituir la garantia y los costos de oportunidad reflejados en los recursos y el tiempo
necesario para los tramites exigidos. Todos estos elementos estdn negativamente correlacionados
con el tamafio del crédito. Aparte de esto, la banca comercial aplica un margen de intermediacién
mds elevado a pequeiios clientes, que refleja la percepcién de riesgos mas elevados.

En segundo lugar, la PYMI carece de suficiente garantias como para palanquear su
crecimiento. Esta situacién se debe a varios factores. Las exigencias totales de garantia, o sea la
relacién garantia/préstamo parece ser muy elevado. Generalmente, la banca comercial exige
relaciones de 2:1y hasta de 4:1. A esta restriccion se agregan las dificultades sustanciales en varios
paises de la region para registrar terrenos y edificios. Luego, el valor comercial de la propiedad es
estimado por un experto de confianza de la banca. Finalmente, se acepta a estos bienes como
garantia real con un 70% a 100% del valor comercial. Adicionalmente, se discrimina a la garantia
prendaria, aplicando castigos de 50% a 70% a prendas constituidas sobre bienes nuevos. En
determinados casos, el warrant, constituido por los almacenes de depésito, obtiene una valorizacién
ligeramente mejor, que la prenda regular. Frente a esta situacién, la garantia personal de
codeudores es una alternativa muy comin para conseguir capital de trabajo. Por tltimo, la banca
comercial aplica métodos tnicos para la evaluacién de los riesgos crediticios, los cuales fueron
disefiados esencialmente para vigilar los riesgos de deudores grandes.

La escasez de recursos a largo plazo induce a los intermediarios financieros a asignar dichos
recursos preferiblemente a sus clientes mds importantes - generalmente los clientes de mayor
tamano. Por lo tanto, la pequefia empresa se ve obligada a financiar adn inversiones en activos fijos
con recursos a corto plazo (hasta un afo). Las refinanciaciones necesarias incrementan el costo y
dafian su imagen. Ademads, la separacién entre capital de trabajo y capital de inversion se dificulta.
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Cuadro 1
Diagnéstico de los
Problemas Financieros de la PYMI

PROBLEMAS

CAUSAS

COSTO DE RECURSOS

FALTA DE GARANTIAS

ESCASEZ DE RECURSOS
A LARGO PLAZO

FALTA DE LIQUIDEZ
DESPRECIO DEL PEQUENO
CLIENTE

FINANCIAMIENTO DE
EXPORTACIONES

FINANCIAMIENTO DE
PROYECTOS INNOVATIVOS

FALTA DE ALTERNATIVAS

- ALTO COSTO F1IJO DE ADMINISTRACION DE CARTERAS
CHICAS

- OTRAS COMISIONES FLAT

- EXIGENCIAS DE TRAMITES POR NORMAS CREDITICIAS

- DEFICIENCIAS DE GESTION FINANCIERA

- EXIGENCIAS ELEVADAS DE GARANTIA

- ESCASO RECONOCIMIENTO DE GARANTIA PRENDARIA

- METODOS INADECUADOS PARA EVALUAR LOS RIESGOS
CREDITICIOS DE LA PYMI

- FACTORES MACRO-ECONOMICOS

- FALTA DE INCENTIVOS AL AHORRO A LARGO PLAZO

- FALTA DE DESARROLLO DE INVERSIONISTAS
INSTITUCIONALES

- BANCA COMERCIAL RESERVA LOS POCOS RECURSOS
DISPONIBLES A LARGO PLAZO PARA CLIENTES GRANDES

- DEBIL POSICION RELATIVA DE PYMI EN MERCADO
- FALTA DE MECANISMOS EFICIENTES DE DESCUENTO

- BAJO NIVEL DE COMPETENCIA BANCARIA
- DEFICIENCIAS DE GESTION FINANCIERA

- FALTA DE INSTRUMENTOS ESPECIFICOS E INFRAESTRUCTURA
FINANCIERA INTEGRAL

- FALTA DE INSTRUMENTOS PARA EL FINANCIAMIENTO
DEL DESARROLLO TECNOLOGICO
- FALTA DE CLIMA FAVORABLE DE INVERSIONES

- DEFICIENCIAS DE GESTION BANCARIA

FINANCIERAS (MADUREZ DE - MARCO LEGAL Y TRIBUTARIO INADECUADO

OFERTA NO-TRADICIONAL)

- DEFICIENCIAS DE GESTION FINANCIERA
- ATRASOS EN PROFUNDIZACION FINANCIERA




93

El reducido poder negociador de la PYMI frente a sus compradores grandes implica
condiciones de pago desfavorables para las unidades productivas pequefias. Esta circunstancia
resulta en un doble dilema. Por un lado, la PYMI tiene que pagar la compra de insumos al contado,
y por el otro, tiene que aceptar, que sus compradores paguen a plazos de 1 a 3 meses. Las
restricciones de liquidez, que resultan son de cardcter permanente y empeoran la situacién
financiera.

La imagen corporativa de la pequeiia empresa se refleja en la actitud tradicional de la banca
comercial. Se observa un desprecio general del pequeiio cliente por parte de la banca comercial,
sobre todo porque le parece mucho mds cémodo colocar montos grandes en pocas transacciones.
Ademds, la banca comercial no confia en los estados financieros presentados y los altos costos
administrativos atribuidos a las pequefias carteras solo se reducen con esfuerzos especiales.

La apertura comercial estd avanzando rédpidamente. Sin embargo, muy pocos intrumentos
se han establecido para el fomento financiero de las exportaciones no-tradicionales. Particularmente,
el pequeio y mediano exportador no encuentra mecanismos adecuados para financiar su
produccion. Salvo pocas excepciones, las politicas financieras latinoamericanas no consideran a
conceptos, que fortalecen la orientacién de la base productiva hacia el exterior, considerando a gran
parte de la PYMI como exportadores indirectos.  El financiamiento de proyectos innovativos,
especialmente aquellos con un alto contenido de innovacién tecnolégica es severamente limitado.
Pequefias empresas, que desean responder a los cambios econémicos con ideas innovativas,
enfrentan enormes dificultades. La banca comercial casi siempre apunta a la falta de experiencias
histéricas y la oferta de capital de riesgo es insignificante.

Varios de los anteriores factores se relacionan de forma directa o indirecta con las
deficiencias de la PYMI en cuanto a la gestién empresarial. La falta del control contable, la baja
confiabilidad de los estados financieros y el escaso conocimiento de las alternativas financieras son
ejemplos de debilidades, que tienen repercusiones directas sobre la posicién de la empresa como
demandante de recursos. Evidentemente, que las nuevas politicas de competitividad imponen un
reto muy grande a las unidades pequenas de produccion. Las necesidades de capacitacién son

enormes, y la gestién financiera sélo constituye uno de muchos elementos importantes en este
contexto.

3. La Competitividad de Los Servicios Financieros

Los servicios financieros influyen directamente en la competitividad internacional de la
industria a través de la asignacion de recursos y del costo de los mismos. Investigaciones recientes
demuestran las grandes deficiencias de los sistemas financieros de América Latina y sefialan la
magnitud de los costos adicionales causados por ello’.

La industria latinoamericana no sélo sufre de la escasez de recursos, sino también de una
intermediacion financiera muy costosa con mérgenes de intermediacién hasta 15% real, frente a
margenes de 3% a 5% en los mercados de la OCDE. Ademds, la gama de instrumentos de

5Véasc, por ¢jemplo, Morris F., et. ot Latin America’s Banking Systems in the 1980s - A Cross Country Comparison,
World Bank Discussion Papers No. 81, Washington, D.C., 1990.
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financiamiento a disposicién de las empresas es mucho menos diversificada, que en mercados
desarrollados. En este contexto, conviene entender la calidad de los servicios financieros en América
Latina como una desventaja competitiva impactante. Siendo el elemento més débil en la cadena
productiva, la PYMI sufre de dicha desventaja en mucho mayor grado, que la empresa grande. Por
eso, la comprensién del cardcter de las reformas financieras y del proceso de profundizacién
financiera parece importante para el disefio de soluciones especificas de cardcter microeconémico.

a)  Reformasy el Proceso de Profundizacién Financiera

El andlisis comparativo de las politicas aplicadas en la regi6n en los afios 80 destaca
las distorsiones macroeconémicas como variables claves para la eficiencia de la intermediacién
financiera. Regimenes cambiarios irrealistas, déficits fiscales financiados con los recursos puablicos
a través de requisitos altos de encaje legal y tasas de interés crecientemente negativas en términos
reales resultaron en hiperinflacién, desconfianza de los inversionistas, fugas de capital y altos
mdrgenes de intermediacién financiera. La banca comercial ademds gozé de politicas
proteccionistas, favoreciendo la vinculacion de intereses con ciertos grupos econdmicos y los
conocidos efectos de ineficiencia administrativa y de corrupcién. La culminacién de los problemas
con el servicio de la deuda externa en conjunto con la recesién econémica agregaron el elemento
decisivo para la emergencia de amplias crisis financieras con quiebras bancarias significativas.

Frente a esta realidad, se iniciaron reformas para la modernizacién de los sistemas
financieros a lo largo de la region. Dichas reformas forman parte integral de las politicas de ajuste
estructural. Su éxito se sustenta sobre la base de las medidas de estabilizacién macroecondmica,
tales como el control de la expansion monetaria, el ajuste de los precios claves (tipo de cambio,
tasas de interés y salarios) y la reduccién del déficit fiscal. La estabilizacién macroeconémica es
precondicién necesaria para impulsar el proceso de profundizacién financiera, disminuyendo
gradualmente la brecha competitiva entre los servicios financieros latinoamericanos y los principales
mercados financieros de la OCDE.

En términos estrictamente analiticos, las reformas y otras actividades especificas para
adecuar el sistema financiero a las necesidades de la economia moderna podrian ser estructuradas
de acuerdo al grado de competitividad alcanzado en tres niveles.

Un nivel basico de competitividad emerge una vez que se hayan establecidos las siguientes
condiciones. Se efectia una evaluacion profunda de la cartera de préstamos del sistema, incluyendo
a los bancos de desarrollo. En seguida, se desarrolla una férmula para el saneamiento de las
instituciones financieras y empresas, definiendo especialmente las implicaciones de la férmula de
recapitalizacion derivada para la solvencia del banco central. Luego, se adecua la capitalizacién del
mismo. Estas medidas son sostenidas por reformas del marco regulatorio. El fortalecimiento
institucional y tecnolégico de las organizaciones fiscalizadoras en conjunto con la revisién de las
normas sobre la concentracién de cartera forman parte esencial de un sistema preventivo®. La
redefinicién del papel de la banca de desarrollo en el nuevo contexto econémico cobra alta
importancia, ya que no se trata de terminar las politicas de fomento y de desarrollo industrial, sino

Svéase Held, G., Regulacién y Supervision de la Banca en la Experiencia de Liberalizacién Financiera en Chile
(LC/R.758), 1989, publicacién de las Naciones Unidas, Santiago de Chile, para un andlisis de las reformas chilenas con
respecto al marco regulatorio y diversos estudios del Proyecto CEPAL/PNUD/RLA/90/001.
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de cambiar los objetivos y la metodologia de ella. M4s adelante se hacen referencias al futuro rol
de la banca de fomento.

Por otra parte, se eliminan las diversas cargas cuasi-fiscales, como son las inversiones
obligatorias o exigencias muy elevadas de encaje legal’. En cuanto a las tasas de interés, se inicia
el proceso gradual de liberalizaci6n con el objetivo de establecer niveles de tasas moderadamente
positivas en términos reales. Para ello, se fijan las tasas pasivas y los margenes mdximos de
intermediacién en una primera fase. Simultdneamente, se introducen instrumentos de captacién de
fondos con rentabilidad real positiva, eliminando los desincentivos del ahorro nacional. Estos
instrumentos guardan relaci6n estrecha con el movimiento inflacionario, sea por indexacién o por
mecanismos de reajuste periédico de las tasas de interés. El conjunto de estas medidas establece
las condiciones imprescindibles para un nivel basico de competitividad.

Un segundo set de medidas establece las condiciones para un nivel intermedio de
competitividad de los servicios financieros. Entre ellos, resalta la necesidad de evaluar el modelo
funcional, operacional e institucional de los oferentes de los mercados financieros. El proceso de
profundizacién financiera implica la diversificacién de los servicios correspondientes. En este
contexto, la mayoria de los paises ha favorecido la banca muiltiple frente a la banca especializada
y el traspaso de la propiedad de la banca al sector privado. Igualmente, se procede a ampliar las
posiblidades de operacién activa y pasiva de los intermediarios financieros extranjeros para
incrementar los niveles de competencia interna. Estas medidas a la vez introducen presiones de
mercado sobre la modernizacion tecnol6gica y administrativa de la banca nacional. Se inicia un
proceso permanente de reorganizacién interna incorporando altos niveles de tecnologia bancaria.
Conviene destacar, que dicha adecuacién tecnoldgica responde a una demanda real en funcién de
presiones de mercado. Si bien es cierto, que esta tendencia incrementa la carga de costos fijos, a

lo largo del proceso ser4 la tnica forma de sostener la competitividad internacional de los servicios
ofrecidos.

En el marco regulatorio, se pretende autonomizar institucionalmente a organismos
fiscalizadores del sistema financiero, asi terminando las reformas comenzadas anteriormente. En
cuanto a los bancos centrales, se trata de elevar la capacidad de efectuar las funciones asignadas
eficientemente, sin intervenciones arbitrarias de los gobiernos y sin la necesidad de distorsionar la
asignaci6n de recursos. Muchos paises han otorgado autonomia parcial o completa a la institucién
para facilitar el mejor desempefio de sus funciones. Para minimizar las distorsiones sobre las tasas
de interés y los margenes financieros, el mecanismo mas adecuado para el control monetario
consiste en las operaciones de mercado abierto. La separacién de las herramientas de politica
monetaria y de politica de fomento en la medida posible puede evitar, por ejemplo, que un rebrote
inflacionario de cardcter temporal sea justificacién para la vuelta a fluctuaciones extremas en las
exigencias de encaje legal o de las tasas de interés. La segunda fase de la liberalizacién de las tasas
de interés elimina los controles de la tasa pasiva y de los margenes de intermediacién, ya que los
elementos introducidos con las medidas anteriores en su conjunto han reducido los costos de
intermediaci6n y garantizan un control efectivo por parte de las fuerzas de mercado. Se espera, que
las tasas de interés se sitien en niveles moderadamente positivos en términos reales. En este

momento, se ha establecido un nivel intermedio de competitividad internacional de los servicios
financieros.

Niveles de encaje legal internacionalmente comparables son del orden del 10% a 20%.
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Finalmente, el proceso de profundizacién financiera entra a una tercera fase, cuyos
resultados elevan la oferta de servicios financieros a niveles internacionalmente competitivos.
En primer instante, la gama de servicios financieros diversificados madurece sustancialmente. Se
incorporan productos de la banca de inversion y de ingenieria financiera. Leasing, factoring, capital
de riesgo, posibilidades de hedging y arbitrage se presentan como una oferta integral y accessible
para todo tamafo de empresa.

Simultdneamente, se realizan esfuerzos para impulsar el crecimiento y la consolidacién de
los mercados de capital con el desarrollo sistemético de los inversionistas institucionales, asi
complementando las medidas introducidas anteriormente para incentivar el ahorro y la
desconcentracién del mismo en el corto plazo. El desarrollo de los inversionistas institucionales a
la vez actlia para superar la escasez de recursos a largo plazo y para impulsar el crecimiento de los
mercados de capital. Los inversionistas institucionales, tales como las compaiiias de seguro, los
fondos mutuos, los fondos de pensiones, etc. captan partes significativas del ahorro nacional con
productos financieros, tales como planes de salud, de retiro, esquemas de ahorro forzoso y un
sinnumero de poélizas de seguro. La importancia del ahorro captado por ellos para la estabilidad
financiera del pais se deriva de su caracteristica de mediano y largo plazo. El potencial de
canalizarlo con plazos correspondientes hacia actividades productivas deberia ser maximizado. Para
ello, serd esencial incrementar la eficiencia de las entidades administradoras de los recursos
acumulados y reforzar la disciplina fiscal con medidas adecuadas. Las medidas a tomar consisten
no solamente en reformas previsionales, sino también en la creacién de instrumentos financieros
adecuados, que puedan canalizar partes sustantivas de dichos recursos gradualmente hacia
actividades productivas a plazos mayores. El potencial de medidas correctas para la
desconcentracién de recursos es enorme, especialmente considerando la duracién promedio de las
reservas técnicas de las compafifas de seguro de vida y de los planes previsionales®.

El dltimo, y quizds el mds dificil tema por tratar en el contexto de la competitividad de los
servicios financieros consiste en la gradual apertura de la cuenta de capital. Sin poder desarrollar
los diversos aspectos de la discusion al respecto, conviene resaltar las ventajas competitivas, que
derivan las instituciones financieras de los principales mercados de la OCDE de la libertad de
realizar operaciones pasivas y activas en mercados no-domésticos. Los bancos europeos, por
ejemplo, mandan su liquidez a viajar la ruta del este durante la noche con overnight deposits en los
principales centros financieros. Los intereses ganados con estas operaciones asignan indudables
ventajas en cuanto al costo de intermediacién. Por otra parte, el libre acceso a los euromercados,
provee posibilidades excelentes para operaciones pasivas y activas sin la aplicacién de encajes
legales a los bancos globalizados. Simplemente, se realizan dichas operaciones a través de las
sucursales en Luxemburgo. Los euromercados también son de suma importancia para las técnicas
modernas de ingenieria financiera, que incrementan significativamente la flexibilidad de los servicios
ofrecidos. Todo esto, mejora la posicion competitiva de la industria domiciliada en los mercados
de la OCDE. Las ventajas no solamente benefician a las empresas grandes, sino que también se
trasladan a clientes mds pequefios con métodos de cdlculo de disposicién central de pasivos, que
permiten equilibrar los precios de diferentes productos activos en cierto grado. Sin embargo, esto
s6lo ocurre en la medida, en que la competencia por los clientes grandes es tan intensa, que la
banca se extiende con ambiciones agresivas a lo largo de la cadena productivo ofreciendo la maxima
cantidad y calidad de productos financieros. Se trata de un proceso progresivo en base a

8E] caso de la refornia previsional en Chile demuestra este potencial con cifras impresionantes.
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innovaciones permanentes. En la actualidad de los paises de la OCDE se puede observar la
tendencia de extender los instrumentos de la banca de inversiones y del financiamiento estructurado
de finanzas corporativas hacia medianas empresas.

La situacion actual de los diferentes mercados financieros en Latinoamérica es bastante
heterogénea. Los mercados més avanzados han podido superar el primer nivel y reunir diversas de
las condiciones del segundo y atin del tercero después de varios afios de reformas financieras. Estos
paises actualmente discuten las reformas previsionales, el desarrollo de los mercados emergentes
de valores o incluso la apertura de la cuenta de capitales. Pero todo proceso tiene altas y bajas y
la gravedad de los problemas de estabilizacién macreconémica puede causar conflictos entre la
politica monetaria y la politica industrial. En mds de un caso, las operaciones de mercado abierto
del banco central resultan en crisis de liquidez e incrementos sustanciales del margen de
intermediacién financiera. En resumen se puede resaltar, que ningin pafs ha alcanzado el nivel de
competitividad de los mercados financieros de la OCDE todavia.

Las reformas financieras y otras medidas mencionadas impulsan el proceso de
profundizacién financiera para elevar la competitividad de los servicios financieros a niveles
internacionalmente comparables. Este proceso demora varios afios. Las desventajas competitivas,
que persisten mientras tanto, afectan a toda la base econémica. Sin embargo, la PYMI sufre mucho
mds, que la industria grande, la cual no solamente dispone del mayor acceso a instrumentos
financieros diversificados, sino incluso de algiin acceso limitado, pero creciente, al financiamiento
internacional’. En el proceso de profundizacién financiera los diversos segmentos del mercado
maduran intensificando la competencia por los clientes. Esto tiende a disminuir los margenes de
intermediacién comenzando con los clientes mas grandes y solventes. Dicha tendencia resultard en
una gradual reorientacién de los servicios hacia clientes m4s pequenos. Sin embargo, las deficiencias
detectadas persistirdn por un lapso de tiempo prolongado, obstaculizando el desempefio favorable
de la PYMI para el desarrollo industrial. Frente a esta realidad, parece justificado y necesario
impulsar actividades, que complementen la actual oferta de servicios financieros a disposicién de
la. PYMI, neutralizando las vulnerabilidades derivadas de las deficiencias actuales. Dichas
actividades complementarias consisten en mecanismos financieros novedosos y el impulso
sistemdtico de ciertos segmentos de los servicios financieros, que son de maduracién tardia en
circunstancias enteramente de mercado libre (p-e. leasing, factoring, etc.). Para maximizar la
efectividad de los esfuerzos al respecto, serd necesario desarrollar un esquema de actuacién
coherente, en el cual las actividades de la banca de fomento complementan e impulsan las
actividades desarrolladas por los agentes del sector privado.

b) El Reto de la Banca Comercial

La apertura de los mercados financieros de América Latina expone la banca
comercial de la region a la competencia de las instituciones financieras mds fuertes del mundo. La
competencia por los clientes nacionales ejercerd enormes presiones sobre los mérgenes de
intermediacién. Dichos mdrgenes se reducirdn cada vez mads, particularmente en relacién a las
empresas grandes. Sélo los bancos latinoamericanos mas modernos y eficientes podrdn ofrecer
productos atractivos a los grandes clientes. Esta tendencia hace imprescindible reconsiderar la

*Véase West, P., El Regreso de América Latina al Mercado Crediticio Privado Internacional, Revista de la CEPAL No.
44, 1991, publicacién de las Naciones Unidas, Santiago de Chile.
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estrategia bancaria a mediano y largo plazo. Para la reorientacion estratégica serd necesario superar
la mentalidad cortoplacista del banquero tradicional latinoamericano y la aversion a los riesgos
desconocidos. Nuevas estrategias bancarias tendrdn que tomar en cuenta cada vez mds a la base
empresarial de medianas y pequefias empresas. La PYMI se va a volver interesante para la banca
comercial en la medida que la banca extranjera logra vincularse con las industrias grandes.

La transicién interna de la banca comercial estd recién empezando. Los bancos mds
avanzados en este proceso ya han descubierto las ventajas estratégicas de la banca nacional con la
PYMLI. El apoyo inicial a un cliente pequeno con potencial de crecer sustenta una base de clientes
fieles, que se sienten asociados con "su banco". Ademds, la diversificacién de los riesgos crediticios
se facilita, evitando la reemergencia de una nueva crisis bancaria.

Como se mencion6 arriba, el proceso de modernizacién financiera implica la absorcién de
enormes cantidades de tecnologia bancaria. La tecnologia, a la vez reduce de forma sustancial los
costos de transaccion de carteras chicas. Este efecto resulta tanto por el lado de los costos
marginales de administracién bancaria, como también por el lado de los costos directos y de
oportunidad de los clientes. El efecto mds visible de este fendmeno se observa con respecto a los
servicios electrénicos de la banca de personas. Cabe destacar, que estos beneficios en una fase
proxima de la profundizacién financiera se trasladardn hacia el pequeo cliente corporativo, quien
podra efectuar diversas transacciones bancarias desde un terminal electrénico directamente desde
su escritorio, asi ahorrdndose tiempo y recursos.

Entre los primeros bancos, que ya se adelantan en el proceso descrito, se pueden observar
diversas técnicas para aproximarse al sector. En primera instancia, destacan los paquetes financieros
ofrecidos a la PYMI por diversos bancos en diferentes paises de la region. Estos paquetes
incorporan las ventajas de servicios electronicas en conjunto con elementos de fomento. Asi, por
ejemplo, hay diversos bancos en México, que incorporan lineas de refinanciamiento con la banca
de fomento y mayor flexibilidad en el manejo de las cuentas corrientes a paquetes integrales
ofrecidos en conjunto con una tarjeta empresarial de identificacion. Incluso, se observa el caso de
un banco comercial y privado, que aprovecha su red satélite para ofrecer operaciones de cobertura
del riesgo cambiario con futuros y opciones a la micro empresa. Los avances tecnoldgicos permiten
también flexibilizar las exigencias de garantia en cierta medida. La eficiencia y cercania del control
y seguimiento de la cartera de créditos puede multiplicarse a un costo marginal con un software
adecuado.

¢) El Papel de la Banca de Fomento

La banca de fomento también esta atravesando un periodo de transicién. Una vez,
que se hayan hecho el saneamiento financiero de las instituciones, se redefinen sus tareas y
estrategias. Las reformas normativas tienden a priorizar el objetivo de solidez financiera y promover
condiciones de competencia. La existencia de bancos de fomento especializados en la promocién
del comercio exterior parece cada vez mds importante y la experiencia del Banco Nacional de
Comercio Exterior (BANCOMEXT) en México demuestra el enorme potencial de una institucién
sélida e independiente para la captacion de recursos externos. Generalmente, en los afios noventa,
la banca de fomento no colocard recursos con tasas de interés por debajo del costo. Tasas de
fomento se derivan cada vez mds exclusivamente del diferencial en los costos entre la banca de
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PROGRESO

El Banco Mexicano SOMEX ofrece un paqucte integral de scrvicios para la PYMI, denominado Programa
Empresarial SOMEX (PROGRESO). Al incorporarse a PROGRESO, el pequeiio emprésario obtiene
acceso no solamente a servicios de pago, inversion y crédito, sino también a informaciones especalizadas,
asesorfa financiera y descuentos para la compra de una serie de¢ bienes y servicios, tales como hoteles,
alquiler de automoviles, suscripciones de revistas y equipos de computo y oficina. El elemento integral del
paquete es una tarjeta empresarial, que funciona esencialmente como documento de identificacién. En la
parte sustancial, se ofrece una chequera financiera con intereses compuestos diariamente sobre saldo €
inmediata disponibilidad. La colocacion a plazos de 7 dias en pagarés de alto rendimiento facilita la :
optimizacion de los saldos disponibles. Una linca de crédito revolvente es aprobada dentro de un plazo
garantizado de 10 dfas una vez cumplidos los requisitos de apertura. Entre dichos requisitos, se exige un
saldo inicial del 15% (aprox. US$ 5,000) del monto maximo de crédito y se aplica una comisién de
membresia de unos US$100. Para acesar la linca revolvente, la empresa ademas tiene que tener un minimo
de tres afios de existencia. Recientemente, SOMEX puede refinanciar esta linea con recursos de NAFIN,
lo cual facilita ofrecer tasas de interés de fomento (7% a 9% por debajo de la tasa activa de la banca
comercial). Los créditos amortizan mensualmente con plazos maximos de 12 meses. El estado de cuenta
Gnico informa de manera muy clara y facil de entender sobre todas las transacciones efectuadas. Después
de menos de un afio, el producto cuenta con 2100 socios y una cartera de crédito revolvente, que excede
a Pesos 120 millones. 55% de los socios de PROGRESO son clientes nuevos del banco, principalmente
micro y pequeiias empresas. En promedio, se observan saldos del orden del 10% del valor de los créditos
en la chequera financicra (cifras al 30.6.91).

Parece particularmente interesante, que SOMEX aprucba la linea en el curso de 10 dias sin exigir
ninguna garantia. Después, se evalua ¢l riesgo y solamente en casos excepcionales se exige una garantia.
De hecho, el riesgo es minimo considerando, que SOMEX esta autorizado de sacar intereses y
amortizaciones automaticamente de la chequera financiera.

fomento y la banca comercial. El elemento de fomento se reducird en gran medida al plazo de los
recursos colocados.

El perfil de las instituciones mds avanzadas en dicho proceso demuestra, que la PYMI cobra
una importancia muy alta en la actuacién de la banca de fomento en los afios noventa. Algunas
instituciones incluso estdn por privatizarse parcialmente, quedando paquetes accionarios
importantes en manos de pequefios empresarios y/o sus gremiales. La Asociacion Colombiana de
Pequeiios Industriales (ACOPI), por ejemplo, espera que por lo menos el 15% de las acciones de
la Corporacién Financiera Popular serd comprado por los pequefios empresarios.

El nuevo papel de la banca de fomento implica la diversificacién de sus operaciones activas
y pasivas. Su participacién activa en la intermediacién financiera como promotor del desarrollo
industrial tomard en cuenta los vacios y segmentaciones de los mercados financieros.

Las operaciones activas se basardn en los dos pilares bésicos del crédito y la participacion
en capital de inversion. Lineas de crédito cada vez mds se colocan como ventanillas de segundo piso
y se orientan a proyectos de inversién con recursos a plazos mucho mds largos, que los plazos
vigentes en los mercados financieros. Aparte de préstamos para la vivienda y el comercio exterior,
también habrd programas especificos para financiar estudios de preinversién, organizacién
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FOMENTO FINANCIERO DE LA PYMI EN JAPON

Las politicas industriales en Jap6n han creado un sistema de banca de fomento especializada.
Operan miés de scis instituciones financieras estatales y de propiedad mixta en el campo del fomento
financiero de la PYME. La mayoria de ellas iniciaron sus actividades en los afios 50, ‘cuando las
politicas sectoriales para ¢l fortalecimiento del estrato se ordenaron como un conjuinto coherente.

El Small Business Finance Corporation (1953; estatal) se ha especializado en‘prestar recursos
a largo plazo a la PYME para la modernizacién productiva tanto a través de operaciones’de segundo
como de primer piso. La National Finance Corporation (1949; estatal) se dedica basicamente a las
necesidades financieras de la micro empresa. Estas dos instituciones ofrecen recursos subsidiados para
inversiones con efectos favorables para cicrtas politicas, como por ejemplo descontaminacién ambiental
y preservacion de energfa. Llama la atencién, que los préstamos totales de la NFC superan ¢l monto
desembolsado por la SBFC. Luego, el Shoko Chukin Bank (1936; prop. mixta) ‘refinancia las -
operaciones de las cooperativas de ahorro y crédito y el Environmental Sanitation Business Finance
Corp. (1967; estatal) provee préstamos a un subsector de la PYME.

Al problema de las garantias sc¢ dedican més de 50 asociaciones de garantia crediticia (AGQO),
ubicadas cen los gobicrnos regionales y en las grandes ciudades. Las AGC’s avalan préstamos de la
banca comercial a la PYME. El Small Business Credit Insurance Corporation (1958; estatal) provee
un reaseguro automatico (hasta el 80%) a las garantias de las AGC’s. En otro programa, la SBCIC
presta recursos captados de los gobiernos nacional y regionales a las AGC’s para cofinanciar: los
créditos de la banca comercial a la PYME. Estos recursos tienen plazos de 5 a 7 afios. El estado
tambi€n extiende préstamos a plazos maximos de 7 afios sin intereses a empresas de leasing:para
refinanciar ¢l leasing con la PYME, :

Los Small Business Investment Companies (1963; prop. mixta) s¢ especializan en apoyar ala”
capitalizacion de las empresas pequeiias. Para cllo, ofrecen servicios de underwriting para la colocacion
de nuevas acciones y bonos convertibles. Ademaés proveen asistencia técnica en temas de gestiony
tecnologia.

En otro campo, la Japan Small Business Corporation opera un sistema de ahorro mutuo para
las pensiones de vejez, invalidez, fracaso de negocio y muerte de pequeiios empresarios. Para innovacién
tecnoldgica, existen subsidios directos para los gastos de investigacion y desarrollo, diversos programas
especificos y el SBCIC ofrece una poliza de seguro de crédito para la comercializacién de: nueva
tecnologias. :

empresarial, preservacion de energfa, tecnologias no-contaminantes, investigacién tecnoldgica y la
adaptacion de tecnologia transferida. Un excelente ejemplo es el Programa de Desarrollo
Tecnoldgico de NAFIN, que incluye apoyo técnico y financiero en todas las fases del desarrollo
tecnoldgico, incluyendo a instrumentos como incubadoras de empresas con base tecnolégica, clubes
tecnoldgicos regionales y un programa con empresas nodrizas. En cuanto a la asistencia técnica para
pequefias empresas, podria haber un sistema para el registro de consultores y ciertas facilidades de
subsidio directo. En uno u otro caso incluso se observan préstamos a pequeiios empresarios o
individuos destinados a financiar la adquisicién de acciones en el marco de la privatizacién de
empresas estatales.
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También cambiar4 la calidad y el caracter de los intermediarios financieros de primer piso.
A la banca comercial y las corporaciones financieras se agregan empresas arrendadoras y de
factoraje, que emergerén en el proceso de profundizacién financiera. Algunos bancos de fomento
incluso colocan directamente utilizando la modalidad de leasing, debido a la ausencia de empresas
competitivas del mercado. Las operaciones de capital de inversién tendrdn otro perfil. La
participacién accionaria se incorporaré a programas permanentes de compra y venta, enfocando el
capital semilla necesario temporalmente sea para sanear una empresa 0 para encaminar un proceso
de crecimiento. En la medida, que la incidencia de los mercados de valores incrementa, la banca
de fomento tendré un papel importante en cuanto a apoyar a la creacién de mercados intermedios
de capital con empresas medianas (p.e. underwriting de nuevas acciones y de bonos convertibles).
Aparte, el capital de riesgo de la banca de fomento tendra que asumir una funcién importante para
impulsar inversiones con un fuerte componente tecnoldgico.

Las operaciones pasivas se sustentardn esencialmente en tres pilares. La captacién de
recursos a largo plazo para la vivienda seguiré siendo actividad importante y podra ser realizada
con esquemas y planes de ahorro previo o bien la emisién de documentos como las letras
hipotecarias. La captacién de recursos para fines de fomento industrial y de inversién también
puede realizarse parcialmente con esquemas de ahorro forzoso y, obviamente con la emisién de
bonos de mediano y largo plazo. Por otra parte, la banca de fomento seguird captando recursos
externos para el financiamiento de proyectos de inversién, del comercio exterior y
para las importaciones de bienes de capital. Las capacidades de captacion externa de la banca de
fomento incrementan proporcionalmente al grado de consolidacion institucional, eventualmente
permitiendo la captacién con bonos emitidos en los mercados internacionales de capital.

Por dltimo, emergerd una serie de operaciones "off balance-sheet". Entre ellos, se
encuentran la venta de servicios, tales como el underwriting, operaciones de cobertura de tipo de
cambio, la administracién de fideicomisos, etc. La figura del fideicomiso también puede proveer el
marco para la canalizacion de subsidios directos o de recursos externos (p.e. iniciativa empresa para
las Américas). En general, las operaciones "off balance-sheet" se destacan por su gran agilidad y
flexibilidad y permitiria, que la banca de fomento asume un papel importante para dinamizar el
proceso de profundizacion financiera y desarrollo industrial.

4. instrumentos financieros no-tradicionales

Como se sefald arriba, los atrasos competitivos de la oferta de servicios financieros en el
proceso de profundizacién financiera hacen imprescindible el impulso de mecanismos e
instrumentos financieros diversificados y novedosos para facilitar el desempeio positivo de la
pequefia y mediana industria. Cabe destacar, que el término no-tradicional aqui se refiere al
contexto de cada pais y por lo tanto es muy relativo. Las opciones, que se resaltan a continuacion,
sefialan los elementos bdsicos para las soluciones, que se puedan aplicar a los problemas financieros
de la PYMI. En este contexto, conviene destacar dos aspectos importantes. El verdadero potencial
de cada uno de los instrumentos mencionados se desarrolla sélo en el marco de soluciones
sistemadticas, que tratan de vincular varios instrumentos en el disefio de una oferta coherente. Dicha
infraestructura debe apuntar a ofrecer alternativas atractivas de financiamiento para cada tamafio
de empresa. Es necesario llenar el vacio actual, que ofrece diversas posibilidades a las micro
unidades, pero muy pocas alternativas a empresas que logran iniciar un proceso de crecimiento.
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a) Mecanismos relacionados con garantia

- La necesidad de complementar las escasas garantias a disposicién de la PYMI ha
dado origen a una variedad casi interminable de experiencias con esquemas de garantia'®, disefios,
mecanismos e instrumentos, que abarcan de relativamente simples productos bancarios hasta la
complejidad de sistemas, que incorporan entidades financieros a dos o tres niveles. Sin embargo,
las experiencias més significativas se concentran en dos tipos bdsicos de solucién, que son los fondos
de garantia y los esquemas asociativos.

El instrumento mas ampliamente utilizado es la constitucion de un fondo de recursos con
el objetivo de promover el crédito bancario hacia la PYMI a través de la garantia de una parte
sustancial de los préstamos otorgados. Los avales de los fondos de garantia se destinan en su gran
mayoria a crédito para capital de trabajo dentro de las restricciones internas aplicadas por cada
fondo. La cobertura normalmente no excede el 80% del crédito para asegurar, que la institucién
financiera siga evaluando el riesgo crediticio del beneficiario oportunamente. Tradicionalmente, los
fondos de garantia se realizan en el 4mbito de la banca estatal de fomento. Sin embargo, los fondos
mds exitosos cuentan con gran autonomia operativa y se insertan por lo menos parcialmente al
sector privado. La mayoria de los fondos en funcionamiento hoy en dia cuentan con recursos
mayoritarios del estado. Sin embargo, en la regién latinoamericana han surgido diversos fondos en
afios recientes por iniciativa de las gremiales de la PYMI y con cofinanciamiento privado. El fondos
establecido en 1990 en Venezuela incluso cuenta con aportes de la banca comercial.

Para autofinanciar sus gastos administrativos a mediano plazo, los fondos de garantia
generalmente cobran una comision. Tipicamente, la comisién complementa los ingresos generados
con la inversion financiera de las reservas del fondo. Las experiencias internacionales sefialan cuotas
de morosidad promedio para fondos autofinanciados y con perspectivas solidas de 3% a 5%.

La capacidad de garantizar créditos se calcula con el multiplicador, que expresa, cuantas
veces el fondo puede comprometer un capital dado. Manejos prudentes comienzan con
multiplicadores de 10y pueden llegar a cifras alrededor de 25 después de varios afios de incremento
gradual. La credibilidad de un fondo de garantia es esencial para lograr su objetivo de la
adicionalidad del crédito. El desatio principal consiste en lograr una colaboracién amplia de la
banca comercial. Para ello, es esencial establecer reglas claras y efectivas para el desembolso de las
garantias, tramitacion simple y répida y convencer con transparencia operativa y gestién prudente.

Los esquemas asociativos o de garantia mutua, se distinguen de los fondos de garantia por
la naturaleza juridica y econémica de la entidad. Generalmente, las reservas de estos esquemas se
originan por los propios beneficiarios. Las garantias sélo se otorgan a los mismos socios y los
montos madximos se vinculan con el aporte de capital de cada individuo. Las ventajas se derivan
esencialmente del multiplicador crediticio y de la complementariedad temporal de las necesidades
de garantia. Estos mecanismos se basan en la confianza mutua de los participantes. Se observan
entidades especialmente formadas para el propésito de las garantias, como las sociedades de
garantia mitua, cooperativas de garantia o sociedades de aval y garantia. Por otra parte, el
mecanismo parece de gran utilidad, cuando se agrega como una nueva funcién a entidades

veéasc Levitzky, J. y Prasad, R. N., Credit Guarantee Schemes for Small and Medium Enterprises, 1987, World Bank
Technical Paper No. 58, Industry and Finance Scrics, publicacién del Banco Mundial, Washington, D.C.
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SISTEMA NACIONAL DE GARANTIA RECIPROCA

A partir de 1980 se creé cl Sistcma Nacional de Garantia Reciproca en Ecuador con' ¢l
propdsito-de ampliar el acceso al crédito bancario para la pequefia empresa industrial, agricultural, de
pesca y-de comercio. El proyecto fue impulsado y apoyado con asistencia técnica y ¢condmica de la
Fundacion Konrad Adenauer y del Ministerio para la Cooperaciéon Econdmica Internacional (BMZ)
de Alemania: Debido a la creacién de un marco legal (ley basica mas regulaciones especificas); ¢l

. 'sistema no comienza a operar antes de 1987.

El sistema sc basa en las cdmaras, gremiales y cooperativas de ahorro y crédito como niicleo.
Dichos niicleos forman Corporaciones de Garantia Crediticia (CGC). Los socios de los nficleos son
automaticamente miembros de las CGC’s. Las CGC’s se capitalizan con aportes periddicos de sus:
micmbros y donaciones iniciales. El patrimonio asi constituido forma los fondos dc garantia dec las
CGC’s. ‘Para cubrir sus gastos, las CGC’s cobran una comision del 4% anual sobre’ el monto
garantizado. Esta comisiones compleémentan los ingresos generados con la inversion de los fondos de
garantia. Las CGC’s emiten certificados de garantia, con los cuales los empresarios pueden sollc1ta =
prestamos en su banco. En 1990 sc incorpor6 CONAUPE, cntidad crediticia estatal para la -

““microempresa informal, con una CGC al sistema.

El sistema tiene su corazén en -una institucion de segundo piso, la- Corporacion: de
Retrogarantia (CRG). La CRG tienc cl objetivo de reavalar partes de las garantias otorgadas por las
CGC’s y de supervisar cl desarrollo del sistema. Esto no perjudica las funciones de la Superintendencia:
“de Bancos al respecto. La CRG se capitaliza con aportes del Banco Central, del Banco de Fomento,
de las CGC’s, de donaciones de terceros y de las instituciones financieras, que lo deseen: Los gastos
de la CRG se cubren de forma analoga a las CGC’s. El riesgo crediticio se distribuye asi: 60% a 65%
CRG; 20% a'25% CGC’s y 10% a 20% instituciones financieras.

Las garantias otorgadas se destinan a capital de trabajo e inversi6n fija a plazos de méaximo dos
afos. El monto maximo de garantia es de Sucres 2 millones. A partir de 1988 se inicia un crécimiento
fulminante del" sistema, “que actualmente cuenta con 8 CGC’s activas: ensicte regiones. Como -
intermediarios participan el Beo. de Fomento, 6 bancos comeérciales y 3 otras insituciones financieras.
Al30.6.91, las garantias vigentes suman unos Sucres 271 millones, lo cual representa Sucre 370 millones
de crédito aproximadamente.

El sistema se destaca por la total integracion al contexto cconémico del pais con un marco legal
adecuado y su insercion operativa al sector privado. El hecho, de que los niicleos son instituciones
consolidadas de propésito miltiple permite contar con mecanismos de autocontrol y responsabilidad
social de los beneficiarios. Ademas facilita, que solamente el 10% de los beneficiarios potenciales
(miembros de los nicleos) de hecho solicitan garantias. El'multiplicador crediticio se ha incrementado
gradualmente a una cifra entre 10 y 15. La cobertura regional del sistema se-esta incrémentando
rapidamente. El principal desafio del sistema consiste en‘aumentar la participacion activa de la banca-
comercial privada.

existentes de propdsitos multiples, como cooperativas de crédito, gremiales o federaciones
sectoriales. La gran ventaja de agregar un servicio adicional a un set de servicios existentes consiste
en la posibilidad de financiarlo con un aporte porcentual aplicado a la cuota periédica del miembro.
Esto no reemplaza los aportes de capital, pero si puede contribuir sustancialmente a cubrir los
gastos adminsitrativos durante la fase inicial del mecanismo.
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En América Latina, uno de los principales desafios para el desarrollo de esquemas con
garantia, consiste en elevar la colaboracién de la banca comercial. Para ello, hay que buscar
férmulas novedosas, que atienden los argumentos de los banqueros. Por ejemplo, se podrian agregar
polizas de seguro a las garantias, que cubren el costo de un posible litigio o que pague los intereses
devengados bajo ciertas circunstancias. El problema de la cobranza de créditos morosos una vez que
la garantia haya sido desembolsada, podria ser solucionado con la venta de los activos a empresas
de cobranza juridica.

b) Arrendamiento Industrial

El leasing o arrendamiento industrial se basa en la separacién de la propiedad y del
uso de un bien mueble o inmueble. Con un contrato de leasing, una empresa adquiere el derecho
de hacer uso de un bien - generalmente un activo fijo - en el proceso productivo sin comprometerse
a comprarlo. Dicho derecho se compensa con el pago de una cuota periédica. Existe gran
flexibilidad en la estructuracién de los contratos, que pueden incluir los servicios de mantencién y
una opcion de compra para la fecha de su vencimiento. Si el beneficiario decide ejercer la opcién,
el precio del bien corresponde a un valor residual.

Generalmente, no se necesita garantia, porque no se trata de un préstamo. Por lo tanto, el
activo tampoco entra al balance de la empresa y las cuotas pagadas son considerados gastos
corrientes. De acuerdo a la legislacion vigente, se derivan diversas ventajas tributarias. Las ventajas
del leasing para la pequefia y mediana industria se relacionan mucho mds con el hecho de que se
puede financiar el 100% del bien sin ninguna garantia, que con los posibles ahorros tributarios.
Desde el punto de vista de la politica industrial, el leasing también constituye una excelente
posibilidad de canalizar recursos a mediano y largo plazo en forma de activos fijos hacia la PYMI
y acelerar el proceso de transferencia y adaptacion de tecnologia'!.

La modalidad financiera emerge en los afios 60 en los mercados de la OCDE como una
alternativa atractiva para financiar basicamente la inversién en maquinaria y equipos. El leasing se
consolidado como un importante segmento de los mercados financieros. Entidades especializadas,
que operan de forma independiente, como filiales de bancos o vinculadas a grandes proveedores
ofrecen gran variedad de contratos en diferentes modalidades operativas. En algunos mercados de
la OCDE, hasta el 10% de la formaci6n bruta de capital, se financia con leasing y la PYMI es un
importante cliente de las empresas de leasing,

En América Latina, el leasing surge-inicialmente como una forma de evitar impuestos
alrededor de los grandes grupos econémicos a finales de los afios 60. En algunos paises de la regién,
nunca ha salido de esta forma rudimentaria. Otros pafses han reconocido el gran potencial del
instrumento para flexibilizar el financiamiento industrial y han llevado a cabo actividades especificas
para su fomento. Entre estas actividades se encuentran la creacién de un marco juridico adecuado,
que define la actividad en sus diversas modalidades operativas, que determina el marco
institucional, permitiéndolo como operacién bancaria y que establece las variables fundamentales
para la interpretacion tributaria. Sin embargo, el acceso de la PYMI a los beneficios del leasing ha

"y éase Schulz, H. (1991) para un andlisis de las ventajas y caracteristicas del leasing,
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LEASING Y PYMI EN CHILE

En Chile, el sector de leasing se encuentra en continuo crecimiento desde 1986. Las tasas de
incremento en el volimen de los contratos registran cifras entre el 15% y 25% (en US$) llegando a
US$ 320 millones al 30.06.91. El mercado ha madurado considerablemente en los ultimos afnos
ampliando tanto la gama de bienes en arriendo, las modalidades operativas y los sectores de la clientela.

Se observa una tendencia creciente entre las empresas de leasing para incrementar sus
operaciones con la PYME. Del total de contratos cerrados durante el primer trimestre del afio 1991
por tres de las principales empresas de leasing (aprox. 80% del mercado), un 53% del nimero de las

- operaciones tuvo como destinatario a empresas con volimen de ventas inferior a US$ 400,000. Dichos
contratos ‘corresponden al 19% de los recursos (excluyendo a algunas operaciones muy grandes). El
volimen promedio por contrato de todo el sector industrial alcanz6 a US$ 20,100 mil con extremos
entre US$ 1,200 y US$ 6.5 millones.

Las exigencias de garantia, segiin dos empresas dc leasing que en conjunto representan ¢l 56%
del volumen del mercado, son cada vez menores y la garantia real en la actualidad tiene muy poco
importancia para cl leasing (menos que ¢l 10%). El respaldo legal del titulo de propiedad de los bienes
arrendados y la naturaleza productora de renta de las mismas ha significado, en la practica, un grado
minimo de incobrabilidad.

Para que la alternativa leasing se vuclva mas atractivo todavia para el pequeno empresario, serd
esencial incrementar sus posibilidades de refinanciarse. Avances al respecto incluyen la posibilidad de
que las administradoras de fondos de pensiones y las compaiiias de seguro invierten“en los bonos
emitidos por las empresas de leasing (actualmente: US$  a plazos de 3 a 5 afios) y més reciente, que
las empresas de leasing obtienen acceso directo a recursos internacionales (BID y Banco Mundial) a
través de las licitaciones piblicas en competencia directa con la banca comercial. E1 80% de la primera
licitacién (US$ 24.7 millones) del paquete multisectorial CORFO/BID 111 se asign6 a las empresas de
leasing y aproximadamentc la mitad fue colocada en operaciones con valores menores a US$ 50,000,

sufrido de la escasez generalizada de recursos a mediano y largo plazo. Las empresas arrendadoras
se han comportado como la banca comercial, concentrdndose en las necesidades de las empresas
grandes y las ventajas tributarias del mecanismo. Por otra parte, el conocimiento de los empresarios
de la pequeNa y mediana industria sobre las ventajas del leasing es muy reducido. El instrumento
es parcialmente rechazado en base a comparaciones rudimentarias de costo y por otros perjuicios.

Actividades de promocién por parte de las empresas arrendadoras y de las asociaciones
gremiales parecen necesarias para difundir el instrumento. Ademds, es esencial ampliar el acceso
de las empresas de leasing a recursos a largo plazo. El pais mds avanzado en la consolidacién y
difusion del leasing en América Latina, Chile, parece haber encontrado una férmula promisoria
para ofrecer acceso amplio a la PYMI. Las empresas arrendadoras compiten con la banca comercial
en subasta ptiblica por los recursos de los préstamos de instituciones financieras multinacionales.
Esto les permite, ampliar sus fuentes de refinanciamiento con los efectos de reduccién del costo de
fondeo, mayor grado de independencia de la banca comercial y mayores posibilidades de colocacién
hacia empresas mds pequefas.



106

c) Tarjetas Empresariales

En los dltimos afos, las tarjetas de crédito - conocidas mundialmente como producto
de la banca de personas - han emergido en la regién como un elemento de atraccién para la PYMI.
Muchos paises ya cuentan con bancos comerciales, que ofrecen tarjetas de crédito para las
nesecidades de capital de trabajo de las pequefios empresas. Bisicamente, se pueden distinguir tres
tipos de tarjetas. El primer tipo podria llamarse auténtico. Ofrece una linea renovable de crédito
para capital de trabajo financiada con los recursos propios de un banco comercial. La tarjeta sirve
como documento de pago ("dinero pldstico") para la compra de insumos y productos intermedios.
El segundo tipo de tarjeta también representa una linea de crédito con recursos propios del banco
comercial, pero la tarjeta es solamente un documento de identificacion y viene con una chequera,
que es el verdadero medio de pago. El tercer tipo de tarjeta funciona como el segundo, pero es
refinanciado con alguna linea de fomento de la banca de desarrollo.

TARJETA CREDIBANCO ACOPI

El Banco Popular y la'Asociaicién Colombiana de Pequenos Industriales (ACOPI) se han asocia
través de un programa de tarjeta de crédito para facilitar cupos rotativos de capital de trabajo para la
adquisicion de materia prima y productos intermedios a las pequefias' y medianas industrias. La tarjeta
otorgada funciona como documento de pago para efectuar compras en los establecimientos afiliados:
al sistema VISA'y la tarjeta en especial. Estos Gltimos son proveedores,; que se afilian voluntariamente
accptando el descuenlo usual para el uso de la tarjeta. Las linieas de crcdito son de caracter rotatliio

-de tarjeta e incluso con una seguro de crédito para ¢l caso del falleamlento del deudo
. »reducen los rxesgos para el banco y el dueno de 1a tarjeta.

Hasta mayo de 1991, se han otorgado més de 600 tarjetas en 18 regiones. La cartera de crédito.
excede a Pesos 686 millones. Existen mas de 45000 establecimientos afiliados, de 1os cuales 422 son
proveedores de‘la pequefia'y medianaindustria. Lamorosidad es de un'13%; consxderablemente menos

~ que'la observada en'los grandes empresas emisoras de tarjetas.

Si bien es cierto, que cualquiera de las tarjetas puede ser un instrumento util para mejorar
el acceso de la PYMI a recursos, existen diferencias sustanciales. El primer tipo de tarjeta, puede
ser llamado auténtico porque significa un compromiso de un banco comercial con recursos propios
y reduce los costos de crédito por su agilidad de uso y la flexibilidad de disposicién que resulta para
la pequefia empresa. El segundo tipo implica un poquito mds de control y de costos por el uso de
la chequera y el dltimo tipo ya no es una actividad impulsada por el mercado sino por una entidad
de fomento. Frente a esta caracterizacion, campafas de masificacién de tarjetas como la
actualmente llevada a cabo por NAFIN en México (27,000 tarjetas repartidas en 6 meses) tienen
por una parte el efecto negativo de desplazar a las tarjetas auténticas con recursos mds baratos y
abundantes. Por otra parte, se logra difundir el acceso a crédito a amplias partes del sector
industrial con un efecto positivo de caracter secundario. La banca comercial, que de todas maneras
asume el riesgo crediticio, se acerca al pequefio cliente y empieza a gestionar productos, que
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distinguen cada institucion de la otra. Asi, se observa la tendencia de ofrecer paquetes financieros
estructurados alrededor de la tarjeta, que incluyen diferentes productos para el mejor
aprovechamiento de los saldos en cuenta corriente, informaciones crediticias y comerciales y otros
productos bancarios esencialmente de corto plazo. En fin, ainque las ventajas inmediatas de las
tarjetas no siempre parecen muy claras, se puede afirmar, que las ventajas secundarias
tendencialmente abren el acceso de la PYMI a toda la gama de productos bancarios, incluyendo
a los servicios de ingenieria financiera.

d) Factoraje (Factoring)

En los pafses de la OCDE operan empresas especializadas en la cobranza de
documentos de venta. Basicamente, ellas compran las facturas y otros documentos de venta del
pequeiio y mediano empresario a un descuento para asumir el riesgo de pago y encargarse del
seguimiento y eventual cobranza de la deuda. Estos papeles generalmente tienen un vencimiento
no mayor de tres meses y la tasa de descuento respresenta una tasa interna de interés més un
margen prudente.

LAS ACEPTACIONES BANCARIAS

La‘aceptacion bancaria gencralmente se origina como mecanismo para el financiamiento del
comercio a corto plazo. Sc trata de un documento de crédito (normalmente una letra de cambio) girado -
a“cargo del banco y aceptado por ¢l. La aceptacion constituye un compromiso firme del banco a
cancelar €l 100% del valor del documento en el dia de vencimiento establecido. El riesgo crediticio del -
documento efectivamente pasa a ser ¢l riesgo del banco.

Tradicionalmente, las aceptaciones bancarias juegan un rol importante en ¢l financiamiento del
comercio exterior en las principales plazas financieras. El exportador gira una letra en base a la carta
de crédito confirmada, ¢l banco del comprador extranjero acepta la letra y la convierte en una
aceptacion bancaria, la cual es descontable en el mercado interbancario y la bolsa de valores. En'los
Estados Unidos y algunos paiscs europeos, el mecanismo constituye una alternativa muy atractiva de
financiar capital de trabajo post-cmbarque para las mejores firmas corporativas. En América Latina,
las reglas fueron establecidas en 1973 y modificadas c¢n 1976 en el marco de las tendencias -de
integracion ‘de la ALADI.

Si bien es cierto, que el mecanismo ha sido utilizado basicmente por las empresas mas grandes
en el pasado, su orientacion hacia ciertas necesidades financieras de la PYMI podria convertirlo en una -
intéresante alternativa para obtener capital de trabajo. La banca comercial en algunos paises de la
regién acepta letras giradas por los grandes compradores. Pequefias y medianas emprésas’ podrian
efectivamente descontar estas aceptaciones bancarias a tasas mucho mas atractivas, que los'documentos
de venta no aceptados por la banca, ya que ¢l riesgo del documento pasa a ser riesgo de un‘banco.

Como documentos califican todo tipo de letras de cambio, cheques a fecha y otros documentos
similares. Las ventajas para la PYMI parecen evidentes, considerando los problemas de liquidez
destacados anteriormente. Un mecanismo eficiente y atractivo desde el punto de vista del costo
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podria solucionar partes sustanciales de dichos problemas.

Sin embargo, pocos paises latinoamericanos han desarrollado la actividad en esta forma. En
los paises andinos, la banca ofrece descontar los documentos, pero cobra una tasa de interés
especifica mds una comisién de 5% a 10%, tratando la operacién como un crédito. El riesgo
crediticio normalmente se queda con el empresario. Por lo tanto, descontar una factura o letra se
convierte en una alternativa sumamente costosa. México, por ejemplo, cuenta con empresas
consolidadas de factoraje. Esta ventaja ha dado origen a la posibilidad recién de refinanciar
operaciones de factoraje con las lineas de fomento de NAFIN para la micro y pequeiia empresa.

Impulsar el desarrollo del factoraje puede implicar modificaciones en cuanto al valor legal
de las facturas y posiblemente se requiere de incentivos especificos para motivar a los
intermediarios financieros. Estos incentivos pueden tomar la forma de ventajas tributarias o bien
de pdlizas de seguro de crédito especificas para atender ciertos riesgos comerciales.

e) Instrumentos para el Fomento de Exportaciones

La apertura comercial apunta a la insercién de las industrias latinoamericanas a los
mercados mundiales. La PYMI juega un papel importante en este contexto, como proveedor del
exportador y también como exportador de ciertos productos no-tradicionales. En el marco del nuevo
concepto econémico, parece importante incorporar a los pequefios y medianos proveedores de los

SISTEMA NACIONAL DE CARTAS DE CREDITO
EN COREA

Para-operativizar ¢l concepto del exportador indirecto, Corea desarrollaré el mecanismo de'[as cartas de:
crédito domésticas (L/C DOM). Las L/C DOM son documentos emitidos por las instituciones financieras del pais
con respaldo a la carta de crédito recibida del comprador extranjero a través del banco corresponsal. De acuerdo
a dicho instrumento, el exportador final sélo puede accesar a crédito por un valor correspondiente: al valor
agregado por él. El exportador final identifica a sus proveedores'y les pasa las L/C DOM de acuerdo al'valor de
la mercancia pedida de cada uno de cllos. El documento les sirve a los exportadores indirectos para obtener crédito
sin garantia adicional en el sistema bancario, ya que constituye el compromiso irrevocable de pago de un banco
del sistema inmediatamente después de la entrega de la mercancia. El Korea Credit Guarantee Fund complementa
con garantias adicionales y opera un sistema muy eficiente de informaciones comerciales sobre 10s exportadores
indirectos. De la misma forma, el exportador final también especifica los insumos importados y autoriza a su banco
laemision de una carta de crédito de importacién por el' monto correspondiente. La suma de todos 10s créditos
otorgados por- concepto de L/C DOM naturalmente no puede superar el valor de la-carta’ de crédito de
exportacion. El mecanismo efectivamente extiende el acceso a los incentivos econémicos de exportacion a los
proveedores pequefiosy medianos y fortalece vinculaciones hacia atrds en la cadena productiva: Ademas, el sistema’
crea una base para la-coleccion de valiosas informaciones sobre los exportadores-indirectos, los ‘efectos de Tas
politicas industriales y la competitividad sectorial.

exportadores a la economfia exportadora para superar el sesgo antiexportador. En este contexto,
conviene entender a dichos proveedores como exportadores indirectos reconociendo su incidencia
en la generacion de los productos exportados. Este concepto tiene implicaciones importantes para
el acceso del exportador indirecto al financiamiento. Tradicionalmente, el exportador final goza del
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acceso preferencial a crédito para financiar su produccién. Para ello, a lo largo de la region existen
lineas especiales manejadas por los bancos centrales o los bancos de fomento y destinadas a "crédito
de pre-embarque". El estudio de las experiencias asidticas demuestra la importancia de atender las
necesidades de financiamiento de exportaciones (pre-embarque a corto plazo) con un flujo continuo
de recursos nacionales y divisas para la estabilizacién macroeconémica a largo plazo®. Sin
embargo, los potenciales proveedores pequefios por su parte, muchas veces no pueden atender el
pedido del exportador final por la falta de garantias para obtener financiamiento de capital de
trabajo. Si el comprador tampoco puede financiar su proveedor, posiblemente la compra de insumos
se desplaza a empresas mds grandes o al exterior. Las repercusiones sobre el desarrollo de la
cadena productiva y posiblemente el valor agregado en el pais son obvias.

Por otra parte, la mayor insercion comercial a la economia mundial implica tomar riesgos
comerciales y politicos mds elevados. Estos riesgos son desconocidos en gran parte especialmente
por los nuevos exportadores medianos y pequefios. La integracién latinoamericana agrega un
elemento adicional al incremento de la incidencia de mercados mds riesgosos. Los riesgos
comerciales de las exportaciones se pueden reducir con pélizas adecuadas de seguros de crédito.
Dichas pdlizas pueden ser ofrecidas por compaiias especializadas en seguros de crédito con el
respaldo del sector asegurador y reaseguros prudentes. En muchos paises de América Latina existen
compafiias de seguros de crédito. No obstante, la incidencia de sus pélizas en las operaciones de
comercio exterior es relativamente baja debido a un escaso conocimiento del instrumento y un nivel
de consciencia muy bajo entre los empresarios. La péliza de seguro de crédito, de hecho puede
convertirse en un mecanismo, que no solamente reduce la exposicién a los riesgos internacionales,
sino que también reemplaza parcialmente las necesidades de garantia.

Cada instrumento en si es incompleto e insuficiente. Pero el potencial de soluciones
auténticas, que incorporen varios elementos a una infraestructura coherente es enorme. Asi, la baja
incidencia de las cartas de crédito (menos que el 25% de las exportaciones latinoamericanas se
manejan con carta de crédito) puede ser complementada por pélizas de seguro, que cubren los
riesgos comerciales correspondientes.

Para enfrentar estos desafios, parece imperativo disefiar una infraestructura financiera
adecuada para las condiciones de cada pafs, que permita asignar los recursos disponibles de manera
eficiente y reducir los riesgos comerciales y politicos en la medida posible. Bisicamente todos los
paises abiertos han puesto en marcha sistemas integrales para atender las necesidades sefialadas
y la mayoria de ellos cuentan con bancos especializados en comercio exterior. Si bien es cierto, que
la puesta en marcha de un banco de esta indole es un proyecto costoso de mediano plazo, su
potencial utilidad para la balanza comercial del pais no puede ser subestimada. Este tipo de banco
de fomento puede ampliar las posibilidades de captacién de recursos externos y dedicarse a colocar
estos y otros recursos con mecanismos especialmente disefiados para el propésito de promover las
exportaciones.

Rvgase Yung Whee Rhee, Trade Finance in Developing Countries, Policy and Rescarch Series No. S, publicacién del
Banco Mundial, 1990, Washington, D.C.
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INFRAESTRUCTURA FINANCIERA PARA LAS EXPORTACIONES
DE LA PYMI EN MEXICO

A’ partir de 1986, el Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT) ha ido
implementando el sistema nacional de cartas de crédito en México. Sin embargo, la experiencia al
respecto no ha sido muy favorable, dado la baja incidencia de la carta de crédito en las exportaciones
mexicanas y la escasa colaboracion de los exportadores finales con el mecanismo. A pesar de refinanciar
el crédito de pre-cmbarque, no se logré amplia aceptancia entre la banca comercial tampoco. Sin
embargo, si pudo generar un registro bastante amplio con informaciones comerciales sobre los
exportadores directos e indirectos.

En basc a las informaciones del registro y la experiencia de los tltimos afios, en la actualidad
se-encuentra discfiando un sistema mas amplio y coherente. Para'ello, las exportaciones, que se efectiian
solamente en base a pedidos confirmados pueden ser asegurados con una poéliza de seguro de crédito
de pre-embarque, quc cubre los riesgos comerciales del comprador extranjero. Dicha pdliza‘es ofrecida
por ‘una compania privada de seguros - joint-venture de todas las aseguradoras del sistema. El pedido
confirmado, mas la pdliza de seguro ofrece garantias mas o menos equivalentes‘a la carta de crédito.
El costo de la poliza es menor, que el costo de la carta de crédito. Aparte, existe una garantia estatal -
para los ricsgos politicos de las exportaciones.

El nuevo concepto mexicano incorpora dos elementos nuevos al sistema para disefar un
mecanismo coherente ¢ innovativo. El primer elemento es la identificacion de los exportadores directos
(pequeiios y medianos) con tarjetas de crédito. Dichas tarjetas s6lo son documentos de identificacion,
que vienen acompanados por chequeras. Los exportadores directos compran sus insumos con chéques
o letras a plazo de 1 a 3 meses, de la misma forma tradicional. Ahora, los exportadores indirectos; 0
sea los proveedores de los duefios de tarjetas, pueden descontar los documentos de venta con las
empresas de factoraje, que operan en México. BANCOMEXT, por su parte, refinancia las empresas
de factoraje o directamente o a través de la banca comercial ‘para todas*aquellas operaciones, que
identifican los' documentos de los exportadores identificados. El sistema esta en'la fase 'de puesta en
marcha y'se espera complementar efectivamente el sistema nacional de cartas de crédito para establecer
un sistema coherente y con cobertura amplia, capaz de proveer ¢l acceso al'crédito paratodala cadena
productiva.

f) Seguros de Crédito

En el inciso anterior se destacd la potencial utilidad de la péliza de seguro de crédito
para cubrir los riesgos comerciales de los compradores extranjeros. En este contexto, conviene
destacar, que se trata de una oferta de las companias aseguradoras sobre la base de su anilisis de
la viabilidad de dicha pdliza. Como las compaiiias de seguro no estdn exentos de crecientes
presiones de competencia, sus productos activos también tienden a diversificarse en el proceso de
profundizacién financiera. Sin embargo, las compaiiias de seguro tradicionalmente ofrecen servicios
muy poco innovativos, enfatizando prudencia y solidez corporativa. Sin embargo, cada vez mds se
observan nuevas ideas convertidas en poélizas. Asi, por ejemplo, existe una poliza de seguro de
crédito, que cubre los riesgos comerciales de las empresas nacionales en México. A nivel de estudio,
se estan desarrollando pdlizas de seguros de crédito para riesgos tan variados como el de salud del
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pequefio y micro empresario. Dichas polizas pueden reducir los riesgos crediticios y
tendencialmente reducir las necesidades de garantias tangibles. El estado puede apoyar a la creacién
de estos instrumentos directo con incentivos fiscales e indirectamente a través de exigencias
vinculadas a la colocacidn de los recursos de la banca de fomento.

LOS CUBOS EN CHILE

Inspirado por una serie de cxperiencias positivas con subastas publicas de recursos provenientes .-
de fuentes extranjeras, la CORFQ disefid un nuevo instrumento financiero para otorgar un subsidio,
que fortaleceria el acceso de la pequeiia empresa al financiamiento del sistema financiero.

A partir de noviembre de este afo, se iniciaran las licitaciones publicas-de los Cupones d
Bonificacion de Seguros de Crédito (CUBOS), mediante los cuales el estado subsidiara las primas de
seguro de crédito que contraten las empresas de leasing, los bancos comerciales y las financieras con -
las compaiifas de seguro, para cubrir el riesgo de sus operaciones con pequeiias empresas. En una
primera fase, las empresas de leasing podran comprar CUBOS al descuento establecido por las fuerzas
del mercado, reflejadas por las diferentes ofertas de las empr. de leasing. Los CUBOS son | el
documento de pago para el 100% de la prima, que se establece en contratos globales ‘entre las empr.

. de leasing y las comp. de seguro. Las operaciones elegibles para la cobertura con CUBOS tienen que
cumplir una seric de caracteristicas. La péliza debe cubrir por lo menos el 80% del monto de crédito,
no se puede exigir ninguna garantia real, el plazo se ubica entre 2 y 4 afios y se debe financiar por lo
menos ¢l 85% del bien arrendado. Las pequefias empresas beneficiarias deben tener un aiio ‘'de
existencia y no pueden superar un cierto tamafio. Se esperan unas 4 a 5 empresas de leasing en la o
primera licitaci6n. El descuento podria establecerse bastante alto, reflcjando la novedad del s mecamsmo. :

Después de haber realizado unas primeras licitaciones con las empresas de leasing, se'"of__recerén*
los CUBOS a los bancos comerciales. Para ello, se ajustaran algunas de las condiciones mencionadas,
acortando el plazo minimo a un afio, flexibilizando la exigencia méaxima de garantia real adicionaly -
posiblemente modificando el tamafio maximo de empresa elegible para generar un mayor interés por
el instrumento. Aparte, podria ser atil buscar alguna férmula para el acceso de los :pequefios
empresarios a los CUBQS por su propia iniciativa. Esta formula podria consistir en facilitar el-acceso
a las licitaciones para las gremiales o las comp. de seguro de crédito.

El mecanismo parece ofrecer una muy interesante alternativa para canalizar el subsidio de
acuerdo a las necesidades de mercado y contempla la flexibildad necesaria para ajustar sus condiciones
de acuerdo a las experiencias adquiridas. Efectivamente promeéte impulsar tanto la incidencia de seguros

de ‘crédito en el mercado financiero, reducir las necesidades de garantia real y eventualmente podria
ser vehiculo'relévante para aproximar la banca comercial al pequeiio cliente.

g) Instrumentos de Capitalizacidn

Los instrumentos analizados hasta ahora apuntan a mejorar el acceso a y/o a reducir
el costo de recursos prestados. Sin embargo, las posibilidades de financiar partes sustanciales de los
proyectos productivos con incrementos de capital se vuelven cada vez més relevantes. Para ello, serd
importante desarrollar mecanismos de acceso directo o indirecto a los mercados de capital para
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medianas empresas y fortalecer otras formas de capital de inversién, que puedan difundir los
recursos disponibles hacia los mejores proyectos productivos de la PYML

Las nuevas politicas econémicas y financieras han despertado grandes expectativas y
encaminado un proceso de retorno de los capitales fugados durante la década pasada. Esta
tendencia, en conjunto con ciertas soluciones aplicadas al stock de la deuda externa (conversi6én de
deuda en fondos para la inversion financiera en los paises) ya comienza a generar un ingreso
significativo de recursos, que se destinan primordialmente a los mercados de valores. Dichos
mercados ofrecen poca profundidad y los recursos invertidos rdpidamente resultan en
sobrevaluaciones de los pocos valores atractivos. De hecho, el fenémeno ya est4 causando impacto
en Chile y México. Los fabulosos retornos de los mercados emergentes a corto plazo son expresién
de lo que podria convertirse en una nueva fuente de inestabilidad a mediano plazo. Aparte, la falta
de capacidad de absorber y canalizar los recursos a la inversién productiva incrementa las presiones
inflacionarias y contribuye a la necesidad de medidas monetarias restrictivas, que por su parte
distorsionan a los mercados financieros. Frente a este peligro, parece urgente profundizar los
mercados de valores de la regién. Asi, por ejemplo, la Comisién Nacional de Valores de México,
actualmente estd estudiando las posibilidades de crear un mercado de valores de tamafio intermedio
con empresas mexicanas de mediano tamafo. Obviamente, que el acceso directo a los mercados de
valores no puede ser abierto a empresas pequefias. Sin embargo, se pueden crear mecanismos de
acceso indirecto. En este contexto, el capital de riesgo juega un papel central.

Como capital de riesgo (venture capital) se denomina a la participacién de terceros en el
capital de inversién de proyectos o empresas productivas. Se relaciona esencialmente con el
financiamiento de inversiones de alto riesgo, que se caracteriza por un componente fuerte de
innovacién tecnoldgica. Bdsicamente, el inversionista apuesta en el éxito de un producto o proceso,
de la capacidad empresarial o de una estrategia novedosa, esperando altos retornos a mediano o
largo plazo. Especialmente nuevas empresas, que parten sobre la base de innovaciones tecnoldgicas
generalmente carecen de garantias para palanquear las inversiones necesarias. La falta de
experiencias comerciales y la inseguridad de las proyecciones sobre el plazo de la inversién impiden
financiar este tipo de proyectos de forma convencional con créditos. Los mercados de valores
tampoco pueden atender adecuadamente a esta clase de necesidades, ya sea por el tamafio inicial
o por la falta de un record histérico. El capital de riesgo es una coinversién esencialmente temporal,
que comparte riesgos elevados a cambio de la expectativa de participar en el crecimiento acelerado
durante la fase de comercializacién del proyecto. Para ello, el inversionista requiere de un vehiculo,
que permite mayor control sobre el desarrollo del proyecto, que la simple inversién en acciones en
los mercados de valores. Obviamente, que los proyectos productivos varian sustancialmente en
funcion del grado de innovacién. Aparte de este enfoque principal, el capital de riesgo también se
puede destinar a otro tipo de inversiones, que por diversas razones no encuentran financiamiento
convencional, pero que si parecen viables para altos rendimientos a mediano plazo. Esto es el caso
para reestructuraciones empresariales, saneamiento financiero y la capitalizacién temporal para
establecer una masa critica que puede sostener el crecimiento acelerado de empresas medianas.

Fondos de capital de riesgo actuan en un nicho de los mercados financieros, que requiere
la capacidad de evaluar el potencial de recursos intangibles como la capacidad empresarial y técnica
del promotor del proyecto o las perspectivas de retorno a largo plazo. Se trata de una tarea
sumamente dificil, que requiere excelentes conocimientos técnicos y sobre todo la capacidad de
olfatear buenos negocios. La escasez de este tipo de personalidades constituye un cuello de botella
importante para el desarrollo de los fondos de capital de riesgo. Politicas, que impulsen
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LAS SINCAS EN MEXICO

En 1987 s autoriza la formacion de Sociedades de Inversion de Capitales (SINCAS) en México
con el objetivo de crear una herramienta para la promocién de empresas medianas y pequeias y de
nuevos proyectos productivos. Las SINCAS se capitalizan con aportes iniciales de los socios fundadores
(capital fijo=10% del capital autorizado) y la venta de acciones por ¢l 90% del capital autorizado al
piblico (capital variable). S6lo el capital fijo da derecho a participar en las decisiones de la SINCA. Los
recursos.deben invertirse en participacion accionaria en empresas promovidas por un plazo temporal
con ¢l propésito de dinamizar el crecimiento de dichas empresas a través de su reestructuracion,
sancamiento financiero y reorientacion estratégica. También pueden ser invertidos en proyectos nuevos,
La cartera de las SINCAS esta sujeta a la valuacion de un comité ajeno a la sociedad y sus operaciones
se encuentran supervisadas por la Comisién Nacional de Valores (CNV).

En la actualidad cxisten 68 SINCAS autorizadas con un total de unos US$ 156 millones de
activos. 24 dc cstas SINCAS tienen una cartera de 68 empresas promovidas (62% industria; 30%
servicio) con una inversion promedio de US$ 1.2 millones. Las SINCAS ya han cerrado el ciclo de
promoci6én con la venta exitosas dc su participacion en 17 casos. Algunas SINCAS tienen cobertura
regional, lo cual contribuye a la descentralizacion y el desarrollo regional.

NAFIN ha acompanado el proceso de creacion de SINCAS significativamente. Actualmente:
participa“’con un 30% cn el capital de 14 SINCAS'y promueve la creacion-de 16 SINCAS adicionales.

Los principales desafios de las SINCAS sc relacionan basicamente con dos aspectos. En
primera instancia, sera necesario incrementar la capitalizacion promedio de cada sociedad (hasta ahora
aprox. US$ 2.3 millones) para poder soportar gerentes muy calificados de inversion; que impulsen la
identificacion de los mejores proyectos de inversion, Para ello, se abri6 la posibilidad de inversion
extranjera con un maximo de 49% en ¢l capital fijo y sin limite en ¢l capital variable. También se
introdujeron modificaciones favorables del régimen de concesion y fiscal. Por otra parte, se aspira
establecer mejores vinculos con la bolsa de valores. Hasta la fecha, ninguna SINCA: cotiza su capital
variable en la bolsa. Recientemente, se logrd por primera vez colocar acciones de una empresa
promovida cn la bolsa. Se captaron unos US$ 5 millones con el 25% del capital social de dicha
empresa. La SINCA mantiene su inversion en la empresa promovida con un 65% del capital social. La -
CNV actualmente cstd analizando como los fondos de inversion extranjera (México country funds)
podrian invertir en las'SINCAS para impulsar ¢l instrumento adicionalmente.

cooperaciones entre universidades, empresas y emprendedores y los inversionistas potenciales a
través de esquemas de incubacion, transferencia tecnoldgica y asistencia técnica de establecidos
fondos de capital de riesgo con experiencia reconocida en paises de la OCDE podrian lograr efectos
multiplicadores de gran importancia.

La oferta de capital de riesgo en América Latina ha sido tradicionalmente concentrada en
el 4mbito de la banca de fomento. La incidencia de fondos privados en la regién es rudimentaria
y reducida a dos o tres paises. El capital de riesgo en América Latina ademas se ha concentrado
en los segmentos menos riesgosos y menos innovativos por la inestabilidad macroeconémica y
diversas deficiencias del marco legal, como por ejemplo las estipulaciones en torno a la proteccién
del derecho a la propiedad industrial. Sin embargo, con actividades de promocién y capacitacion,
incentivos econémicos y politicas tecnoldgicas coherentes parece factible atraer inversionistas con
recursos significativos sobre la base de estabilizacién econémica y de competitividad internacional
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encaminados para los afios 90. De hecho, el instrumento, que beneficia principalmente a empresas
sin garantias, sin reservas acumuladas y sin record histérico puede efectivamente compensar la
parcial marginalizacion de pequenas y medianas empresas del sistema bancario y fortalecer el
retorno de la fuga de capital humano latinoamericano a la vez.
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CAPITULO IV
RECURSOS HUMANOS, TRANSFORMACION PRODUCTIVA Y EQUIDAD !

Introduccion

Las orientaciones estratégicas asi como las politicas que se proponen en este documento son el
resultado de un diagnéstico, que se basa en los siguientes elementos: i) numerosos y consistentes
estudios sobre la realidad educativa regional,? ii) diversas iniciativas en curso a nivel nacional
orientadas a introducir cambios en el sistema educativo,’ iii) el anélisis, caso a caso, del debate en
curso en algunos paises desarrollados y de industrializacién tardia de otras latitudes, *, iv)
contribuciones tedricas recientes respecto a la vinculacién educacién-desarrollo econémico
provenientes de la escuela econdémica neocldsica, los especialistas internacionales en gestién de
empresas, pensadores y ensayistas sobre prospectiva econémica-social y tecnolégica,’ y v)
entrevistas realizadas a un grupo de dirigentes politicos, educacionales, responsables de las politicas
econémicas y empresarios de la region destinadas a incorporar su percepcién sobre la vinculacién
educacién-desarrollo en la regién.®

! Este capitulo constituye un extracto del documento: "Educacién y Conocimiento: eje de la

Transformacién Productiva con Equidad”, CEPAL-UNESCO, 1991.

2 Se consultaron estudios efectuados por CEPAL, CELADE, UNESCO, BID, Banco
Mundial, OCDE vy especialistas de la region.

3 Estudios de caso efectuado por CEPAL y UNESCO sobre experiencias innovadoras en
materia de politicas e instituciones en el sistema educativo y en empresas de la regién. Aparecen
como recuadros en el texto.

4 Se presentan los casos de Estados Unidos, Corea, Francia, Inglaterra, Italia, Japon,
Republica Federal Alemana, Suecia y Taiwdn.

5 Entre los autores neocldsicos se revisaron las contribuciones de R. Lucas, P. Romer, J.
Stiglitz, G. Grossman, N. Stokey y J. Schmitz. Los analistas de la gestién empresarial cuya
contribucién se revisé fueron Peter P. Drucker, K. Ohmae y M. Porter. Los autores prospectivos
considerados fueron A. Toffler, T. Guadin, J. Naisbitt, R. Reich y A. Gortz.

6 Se entrevistaron ex-Presidentes, Ministros y Ex-Ministros de Educacién, Hacienda y
Planeamiento, dirigentes politicos y empresariales y a un selecto grupo de académicos de la region.
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Se resume primero el resultado del diagnéstico efectuado a partir de las distintas fuentes
mencionadas, se caracteriza luego la estrategia propuesta, se identifican las politicas especificas
necesarias para poner en prictica la estrategia, se proporciona, a continuacién, una estimacién del
costo y las fuentes posibles de financiamiento y, finalmente, se formulan reflexiones sobre la
verosimilitud de puesta en prictica de la propuesta, en las actuales condiciones de América Latina
y el Caribe.

1. Educacién v desarrollo latinoamericano

La expansion educativa de América Latina durante el periodo de posguerra, ha sido
sostenida: la tasa de analfabetismo absoluto se redujo drdsticamente, la tasa de escolarizacién
primaria casi se duplic6 y estd cerca de alcanzar una cobertura total, y el acceso a la educacién
secundaria y superior se ampli6 hacia nuevas capas de la poblacién. Sin embargo, el perfil educativo
de la regi6n sigue mostrando graves deficiencias. El nivel educacional promedio es apenas de 6 afios
de estudio y casi la mitad de la fuerza de trabajo latinoamericana no ha completado la educacién
primaria. Con la crisis del modelo de desarrollo y de financiamiento ocurrida durante los afios
ochenta se han intensificado las deficiencias de calidad en los procesos educativos. Como rasgos
centrales del sistema educativo latinoamericano, destacan:

a) Movilidad social

La expansion educacional sirvié durante tres décadas, entre 1950 y 1980, como el principal
canal para la movilidad de los individuos y grupos. Segin muestran diversos estudios, la ampliacién
de los sistemas educativos de la regién hizo posible difundir el estatus de las clases medias,
incorporando en su seno a grupos emergentes de los sectores populares, los que se transformaron
en semiprofesionales, empleados, vendedores y personal subalterno de la industria, el comercio y
los servicios.

La funcién de la educacién como cauce para la movilidad ocupacional parece haberse
debilitada sensiblemente durante la década pasada. Asi, los perfiles ocupacionales de los jévenes
con poca educacién empeoraron, con una creciente exclusién de ese grupo del mercado de trabajo
0 su relegacion a ocupaciones marginales; la educacién secundaria o superior aparece més y mds
como un requisito para las ocupaciones manuales y no manuales, especialmente para las mujeres
pero, en su caso, dichos mayores niveles educacionales se asocian con menores ingresos relativos.

b) Estilo no equitativo

El estilo de la expansién educativa respondi6é a un conjunto de complejas presiones que
fueron condicionando los patrones de respuesta y definieron el desarrollo de la empresa educativa.
Los niveles mds altos del sistema educativo tendieron a crecer mds rdpido que los niveles més bajos.
Los grupos de ingresos medios y altos, que son los que mayormente se benefician con la expansién
de la educacion universitaria, postsecundaria y media, mostraron --como era previsible-- una mayor
capacidad para obtener del Estado una expansién de los niveles que a ellos interesaba ensanchar,
al tiempo que sus hijos obtenian "educaci6n gratuita" en el nivel terciario; esto es, una educacion
subsidiada incluso por aquellas familias cuyos hijos no lograban acceder a la universidad.
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DINAMICA EDUCACIONAL Y DINAMICA DEMOGRAFICA

La educacidn ejerce una influencia muy importante sobre las tendericias demogrificas; afectando las variables que
producen sus cambios; como la fecundidad, la ‘mortalidad y las migraciones. En particular la elevacién del nivel
““educativo de la poblacién, posiblemente asociada al mejoramiento de las condiciones de vida y de la atencion médica;
ha jugado histéricamente un rol clave en el descenso de la mortalidad, especialmente de la mortalidad 1nfant11 yde
la fecundidad, tanto en forma directa como a través de su influencia en los determinantes préximos de estas variables.
Se han realizado numerosos estudios tratando ‘de identificar el rol de la educacion —-generalmente a'través del nivel
de instruccion de 1as madres- en el comportamiento de estas variablesa 1o largo del tiempo y en diferentes contextos
. geograficos y sociales. En ambos casos se ha encontrado una asociacién inversa: a mayor educacion de la madre menor

-mortalidad infantil y menor fecundidad, aunque los niveles y patrones de la asociacion presentan diferencias entre V.
dentro de los paxses :

‘La educacion de las madres ha sido sefialada como un factor que da‘cuenta de importantes diferencias dé niveles ’Hév i
fecundidad entre grupos, especialmente durante el periodo ‘en qué comienza su descenso, y ésto-ha‘llevado a asigna

a esta varxable un papel muy. unportante en cuanto asu eventual'efecto-en’la dlsmmucmn del numero medxo de hl_]OS -

-~ familia relatlvamente pequeio (¢l modelo occidental urbano), hasta la'reduccidn del valor econémico de 1 s hijos en
- relacién con su desempefio como mano de obra dentro o fuera del hogar y ¢l trabajo-de la mujer fuera del ambito
“familiar y'sus crécientes asp1rac10nes de ‘realizacion’personal y-econdmica.

En la mvestlgacmn de la relacién de la-educacién con algunos-de los determinantes prox1mos de la fecundldad tales
como laedad ala prlmera unién, la Tactancia y-el uso de anticonceptivos, se ha verificado que las mujeres
instruidas se casan mas tarde, tienen menos hijos y'son mucho mas propensas a usar ‘anticonceptivos modernos. Sin-
‘embargo se ha observado que la distancia que separa esos diferenciales puede ser muy variable segin la etapa enque
se encuentre el pais en el'proceso de transicion demografica. En principio; tienden a‘aumentar ‘a partir del momento_
en‘que se inicia el deéscenso de la fecundidad, dado que éste-comienza en los sectores sociales més instruidos, ‘
luego va dlsmmuyendo con el transcurso del tiempo. ,

El valor de Tos diferenciales por nivel de instrucci(’m; ha“disminuido-en précticamente todos los paises d
en los setenta, salvo algunas excepciones. Pero pueden anotarse algunas diferencias tentativas segan el avarice que cada
‘pais haexperimentado en su propia transicién demogréfica. En los paises de transicién avanzada, como Chile y Cuba
alrededor de 1980, por ejemplo, las diferencias entre las mujeres més'y menos instruidas era de sélo de 1.1y 1,6 hijos .
respectivamente. En los paises de transicién moderada y en los de transicién incipienté que se han estudiado en .
cambio, hay una diferencia de 3 a“4 hijos entre las mujeres mas y menos educadas. Fmalmente Tos casos de
Guatemala'y Honduras ejemplifican una situaciénen la-que si bien no‘se han observado cambios en los niveles de
fecundidad” dentro de cada uno-de los grupos entre, aproximadamente, 1970 y 1980, también hay; como ya se
menciond, importantes diferenciales entre los grupos educativos extremos.

En relacién con ésto, si bien se espera que la‘matricula escolar continﬁe en aumento ¥ que en los'paisesen que ¢ aiih.‘
los proximos afios habré todavia un nimero importante de mujeres en edad fértil que ya no han recibido mstrii_céi(m

y de cuyo comportamiento reproductivo dependera en gran parte el nivel de 1a fecundidad futura, siendo éste ademas,
un:grupo de alto riesgo especiaimente desde el punto de vista-de la mortalidad infantil y-de la-mortalidad materna.: -

Finalmente, cabe recordar que aunque la  educacién puede ser considerada un elemento clave ¥ una influencia
necesaria para el desarrollo de actitudesy conductas adecuadas y conscientes en relacién conel cuidado y prevencion:
de la salud'y parala adopcion de un comportamiento reproductivo acorde con las necesidades'y deseos:de la pareja.
Esta no puede ser considerada como un instrumento para la obtencién de metas cuantitativas o para el establecimiento
de politicas-de corto plazo,ya que no es posible ‘determinar con precisién los efectos de los distintositipos:de
educacién, las interacciones con otros aspectos del sistema social y el impacto que puedan tener sobre los niveles'y
ritmo: de descenso de la fecundidad en diferentes grupos sociales.
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c) Diferenciacién y segmentacién

Para absorber las presiones expansivas y la diversificacién de la demanda los sistemas
educativos se han diferenciado horizontalmente, generando nuevos establecimientos y sectores
institucionales, y verticalmente dando lugar a la aparicién de nuevos niveles formativos (preescolar,
técnico de nivel medio y superior, de posgrado, etc).

A la luz de la evidencia disponible pareciera ser que la casi totalidad de los sistemas
educativos de la region tienden a adoptar rasgos del "modelo segmentario”. En efecto, el Estado no
ha sido capaz de conducir la expansién otorgandole prioridad a las metas cualitativas y de equidad,
lo cual ha perjudicado sobre todo a los establecimientos que atienden a los hijos de las clases
populares. De allf ha resultado una evolucién dispar y heterogénea de los distintos niveles de la
ensefianza, credndose una verdadera "division social del trabajo escolar" entre establecimientos del
sector piblico y privado, los que terminan conformando circuitos escolares segmentados que
atienden jerdrquicamente a los diversos grupos sociales segtin su capital educacional y nivel de
ingresos.

d) Burocratizacién

Durante las dltimas cuatro décadas el Estado ha administrado en América Latina y el
Caribe, en forma directa y frecuentemente centralizada, la mayor parte de un sistema educativo a
la vez vasto, complejo y diferenciado. No sorprende que en tales circunstancias la administracién
educacional se haya burocratizado, convirtiéndose en un "aparato institucional" que no da cuentas
sino ante si mismo.

El sistema educacional, una vez transformado en "maquinaria burocritica”, no elude la
inercia y sus rutinas; mds bien sucumbe ante ellas. La ausencia de politicas, el apegamiento a lo’
establecido, la sumisién a los procedimientos heredados, la conservacién de lo existente, el trade
off entre cambio y paz educativa, incluso la rotativa de los Ministros del ramo, todo eso facilita la
mantencién de la maquinaria y le permite llevar a cabo sus funciones sin necesidad de innovar ni
de adaptarse a las exigencias del medio.

e) Baja calidad

Luego de treinta o mds afios de acelerada expansién cuantitativa de la educacién es
necesario concluir que, a pesar de ese fendmeno, los nifios no logran el dominio de la lengua ni de
las matematicas en las escuelas, que la ensefianza secundaria es una virtual "caja vacia" en materia
de conocimientos y que la proliferacién de universidades ha ido acompafiada de la virtual
transformacién de muchas de ellas en poco mds que colegios secundarios. El esfuerzo institucional
realizado en materia de cobertura no ha dado los resultados esperados debido precisamente al
acelerado crecimiento, a la ausencia de inversiones en nuevos instrumentos de ensefianza y a la baja
calidad docente. En forma paralela, los contenidos de la educacién no han logrado incorporar
plenamente los conocimientos de las matematicas y de las ciencias en base a los cuales fueron

transformados los sistemas educacionales de los paises desarrollados durante la segunda mitad del
siglo XX.
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f) Inadecuacién del personal docente

La formacion precipitada de alrededor de diez millones de educadores, la incomunicacién
existente entre los centros de formacién pedagégica y los centros que generan saber y las bajas
remuneraciones docentes que llevan a una seleccién negativa de los candidatos a ingresar a dicha
profesion, han erosionado continuamente las bases del sistema escolar, dificultando el éxito de las
iniciativas de reforma para mejorar su calidad.

A esos factores se suma la ausencia de investigaciones y experimentacién pedagégica sobre
cOmo ensefiar a generaciones que en su historia familiar acceden por primera vez a la lecto-

escritura, a la ciencia experimental o a la educacién superior.

g) Deficiente formacién de los estudiantes que acceden al nivel universitario

A la inversa de la evolucién observada en los paises desarrollados, en América Latina se
expandié la matricula de la educacién superior sin que existiera un sistema nacional preescolar y
antes de lograrse la universalizacion de la educacion bdsica y una ensefianza secundaria masiva y
de calidad homogénea.

El resultado es que la regidn tiene actualmente tasas de cobertura universitaria similares
a las europeas y tasas de egresos de la primaria equivalentes a las de Europa Occidental en las

primeras décadas del siglo.

h) Distanciamiento entre educacién y desarrollo

Los factores analizados han conducido a una radical separacién entre los sistemas educativos
y las necesidades del desarrollo, al punto que aquello se han vuelto impermeable incluso a las
incitaciones y desaffos que nacen del nuevo contexto socio-econdmico y del debate internacional
sobre el destino de la educacién.

Esta inadecuacion tiene miltiples dimensiones, entre las cuales pueden citarse las siguientes:

i) Inexistencia o debilidad de los circuitos de formacién técnico-profesional

ii) Carencia o inadecuacién de los procesos de reciclaje y capacitacion de la mano de
obra

iii) Supervivencia de una educacién enciclopedista, propia del humanismo de pre-guerra,
y debilidad de los conocimientos instrumentales en las ensefianzas bdsica y media

iv) Inadecuacion y sobredimensionamiento del sistema universitario, con multiples

establecimientos y programas de dudosa calidad, y con predominio de las carreras
que conducen al desempeiio burocratico

v) Ausencia de estimulos a la formacién de un pensamiento racional y critico y
escasisima informacién sobre las sociedades, las tecnologias y los modos de
organizacién contemporédneos y sobre las lineas esperadas de transformacion durante
el siglo XXI.

Cada dia un mayor niimero de dirigentes latinoamericanos percibe que la educacién estd
desfasada de la realidad y que su rendimiento es insatisfactorio. Saben que en estas condiciones los
paises de la regién no podran fortalecer la cohesion social ni enfrentar el desafio de insertarse en
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un mundo que se vuelve mds competitivo. Sin embargo esa conciencia es todavia aislada y no ha
podido traducirse en un cambio de concepciones y perspectivas del desarrollo educacional y en
acciones tendientes a modificar la orientacion, gestién y operacion de la empresa educacional.

2. El debate internacional

El debate internacional sobre los desafios y el futuro de la educaci6n, proporciona las
siguientes ensefianzas:

a) Existe una nueva oportunidad

El debate internacional permite concluir que la educacién se ha convertido en una prioridad
en la agenda de discusiones sobre estrategias nacionales de crecimiento y desarrollo. En los paises
avanzados se reconoce que los sistemas educativos son responsables de una porcién significativa de
los éxitos y fracasos tanto en los aspectos econémicos como sociales y politicos del desarrollo de
las naciones. Este reconocimiento es todavia mayor en relacion a los desafios futuros. En este
sentido, todos los paises estin revisando sus sistemas educativos en funcién de los nuevos
requerimientos. Todos detectan deficiencias, limitaciones y carencias. Las innovaciones y reformas
estdn, por €so, a la orden del dia. Seria absurdo, desde la perspectiva de los paises de América
Latina, disefar estrategias que repitan los pasos de los paises desarrollados; m4s absurdo atin seria
no tomar en cuenta su experiencia para aprender de sus aciertos y errores.

b) Nadie innova al margen de sus tradiciones

Si bien la innovacién estd a la orden del dia, el debate internacional nos ensefia que las
innovaciones se efectiian sobre la base de conocimientos y experiencias acumuladas. La diversidad
de férmulas para resolver problemas similares es enorme. En consecuencia, no estamos ante un
espacio vacio. Del mismo modo, las tradiciones culturales y las caracteristicas de los sistemas
educacionales de cada pais son el punto obligado para cualquiera reforma educacional de
envergadura. No se trata, en consecuencia, de copiar mecdnicamente sino de aprender y de
cooperar.

c) La concertacién y el consenso son condiciones necesarias

El debate internacional indica que un rasgo comtin de todas las experiencias, que se encarna
en férmulas diversas adaptadas a las realidades nacionales, consiste en la definicién de nuevas
formas de concertacién entre los diferentes actores que participan en el 4mbito de la educacion,
la capacitacion y la innovacién tecnoldgica. La aplicacién de estrategias educativas y su evaluacién
exigen continuidad y condiciones estables para poder desarrollarse. La prioridad otorgada
contempordneamente a la educacion refleja la existencia de condiciones para esas nuevas alianzas.
A su vez, éstas podran conducir a cambios en la forma cémo cada uno de los actores involucrados
define sus orientaciones de accién.
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LAS DIFICULTADES DE FIAT EN LA CAPACITACION PARA LA AUTOMATIZACION
DE SUS PLANTAS DE PRODUCCION

Mediante sus notorios esfuerzos de innovacion tecnolégica en los ochenta, FIAT se ha convertido en una de las
empresas con mayor nivel'de automacion en el mindo, logrando en sus usinas'més modernas la automatizacion de
85% de las operaciones productivas. En forma paralela, FIAT ha desarrollado grandes planes de capacitacién de su
mano dc obra, con programas especificos contemplando una formacién de 8 a 18 meses por obrero, como iniciacién
al uso de equipo automatizados. - FIAT tenia ya una larga experiencia en-capacitacién, al haber incorporado
exitosamente en-los setenta una mano de:obra de origen agricola. Sin embargo,’ la capacitacién para’ las nuevas
tecnologias de produccién y mantencion resultd ser unaexperiencia para la cual la empresa no estaba adecuadamente
preparada. -

Mas alld del ‘manejo técnico, las nuevas formas automatizadas de produccién requieren de los operarios una
comprension global del proceso, la capacidad de resolver problemas complejos, y el establecimiento de nuevas lineas
de comunicacion. Los obsticulos encontradosal uso eficiente de 10s nuevos equipos, atin después de tal esfuerzo de -
capacitacion, han demostrado la importancia de considerar antes la introduccion de esas tecnologias, las modificaciones: -
requeridas en la organizacién de la produccion, y 1a paralela descentralizacion de responsabilidades, sin las cuales 1a’
automatizacion no es realmente operativa. Paradojalmente la automatizacion, que fue inicialmente concebida como
medio para controlar el poder relativo de los sindicatos, terminé aumentando en ciertas maneras su importancia como
interlocutor.en las relaciones industriales.

Fuente: Centre d’Etudes et de Recherches sur les Qualifications (CEREQ), Paris

d) Es necesaria una fuerte capacidad de anticipacién

Como las estrategias educativas no son de corto plazo y exigen el consenso y la concertacion
de distintos actores para su ejecucién, su definicién supone contar con capacidades de anticipacién
a demandas y problemas futuros. La capacidad de anticipacién reine diversos componentes:
diagnésticos acertados de la situacién que se desea transformar, un grado alto de conocimientos e
informacién acerca de las tendencias mundiales, la existencia de un acuerdo general que oriente
el comportamiento de los actores en funcién de metas nacionales, y la disposicién a asumir riesgos
acompafiada por la existencia de mecanismos de evaluacién que permitan hacer los ajustes
necesarios a los procesos de cambio sin esperar que los resultados se consoliden y las correcciones
se vuelvan costosos y dificiles de realizar.
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LOS NUEVOS REQUERIMIENTOS EDUCACIONALES DE LAS EMPRESAS

Los estudios de los nuevos modos de organizacion del trabajo-en empresas manufactureras francesas:revelan: la
emergencia de nuevos requisitos educacionales, que-a‘su vez definen un nuevo perfil del obrero. La introduccién de
nuevos procesos de produccién exige de los operarios tres nuevas‘aptitudes :en primer lugar, la capacidad de cumplir
en forma simultdnea con ‘exigencias de ‘calidad del producto,'y de tiempo ‘de producci6n (fecha de entrega); segundo,
la-capdcidad de encargarse en el marco de un equipo de la regulacién de'los flujos de produccion, tanto én fiincion
de la demanda;:como de manera a optimizar ¢l uso de las disponibilidades humanas y: fisicas de la firma‘en un
momento dado; en ese contexto, los obreros pasan a asumir buena parte.de las funciones antes encargadas:a los
supervisores; - fifialmente, los’ mismos obreros se ven asociados a actividades”conceptuales; pues deben contribuir
activamente a la aplicacion y al afinamiento de procesos de produccién’ continuameénte cambiantes.

Dicho nuevo perfil no elimina los requisitos anteriores de formacion técnica prictica,:sino que les agrega
un requerimiento de mayores capacidades de evaluacién analitica'y dé conceptualizacidn; y de aptitudes para verbalizar
y-transmitir informacién, mas alla del conocimiento intuitivo antes considerado-¢omo cracialen’la‘formacion obrera.
El uitimo aspecto necesario para un buen desempefio esla flexibilidad, vy la capacidad de:asimilar nuevas normasy
situaciones.

Se han observado cambios en cierta medida paralelos-en los procesos de reclutamiento'y-capacitacion de los
empleados bancarios. En varios paises-de la OCDE, las instituciones financieras contratanjévenes con-un nivel
educacional marcadamente superior a la norma anterior, exigiendo a menudo varios afios de estudios post-secindarios
donde antes solfan reclutar aprendices con educacién secundaria incompleta. Las empresas se encargan ademas de
impartir ‘una _capacitacion centrada en tres elementos : antes“de‘todo, el desarrollo de nuevos modos' de
comportamiento, enfatizando las técnicas de comunicacidn con clientes y con ‘ofros empleados; de resolucion de
conflictos, y-de internalizacion de los objetivos estratégicos de la empresa; ensegundo lugar, el conocimiento cabal
de los productos y) mercados especificos de la empresa; y finalmente el fomento de un'enfoque semi-empresa‘rial desde
instituciones fmanaeras recurren en una mayot proporcién al empleo de tiempo parcial y-a la’ subcontratacxon, como
manera de aumentar la‘flexibilidad de la ' mano de ‘obra en tareas de alta o baja calificacion que no son del domlmo
especifico’ de’la‘empresa:

e) La prioridad a los cambios institucionales

El debate internacional otorga prioridad a los cambios institucionales; esto es, a las maneras
de organizar y gestionar las acciones educativas. Este énfasis proviene de la comprobacién de que
parte del fracaso de las estrategias habituales se origina en las resistencias de la estructura
institucional y en los estilos tradicionales de gestion educativa. Ambos factores son resistentes, en
general, a las exigencias actuales de una mayor articulacién entre la educacién y las demandas de
la sociedad. Los estilos tradicionales de administracion educativa provocaron grados crecientes de
aislamiento de las escuelas y llevaron al predominio de las presiones corporativas al interior del
gobierno de los sistemas educacionales. Por el contrario, la articulacién de dichos sistemas con los
procesos de desarrollo social y econémico, en un contexto de rdpida transformacion, exige
mecanismos institucionales dgiles, flexibles, que garanticen un uso eficiente de los recursos
disponibles.
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EDUCACION VOCACIONAL Y EQUIDAD

Existe:desde tiempo'un amplio debate sobre el impacto qué tiene una ensefianza secundaria diversificada sobre la
estfuctura ocupacional, los diferencialesde salarios, y por ende la distribucién del ingreso. Una opini6n-‘es'que abre
mayores oportunidades-de movilidad social a los grupos-de menores. ingresos, en el: sentido de-que aumenta su
capacidad para integrarse en‘el mercado de trabajo, y que favorece la creacin de pequefiasy medianas empresas, con

7 menores diferenciales de salarios que‘las grandes empresas. Al otro extremo, se ha argumentado que la-educacién
 técnico-vocacional contribuye a la aparicién de un mercado de trabajo dual, con'lo que reproduce si no acentiia las
disparidades iniciales. Un estudio reciente comparando la situacién de Coreay Taiwdn aporta clementos de evaluacion
“de estas hipotesis. :

La fuerte demanda por educacion secundaria'y superior de Corea impidi6 que el desarrollo del sistema
educativo se efectuara en forma tan centralizada y controlada como en Taiwén. De hecho, las autoridades coreanas _
se vieron obligadas a suprimir mds rédpidamente que lo hubieran deseado los exdmenes de pasaje ‘de un nivel
educacional a otro, y no pudieron promover la expansion de'la educacién vocacional tan decididamente como las
autoridades taiwanesas. Con ello, la proporcién de alumnos matriculados en la ensefianza técnica fue sistematicamente

_.menor en Corea que en Taiwdn. Ademds, la matricula’ secundariay superior total excedié regularmente 108 niveles
planeados, sin que se dispusiera de los recursos financieros correspondientes. Los grupos de mayores ingresos relativos
fueron los tnicos en'poder satisfacer su demanda insatisfecha por educacién con el surgimiento de varias instituciones -

. de ensefianza privada. En-ese contexto, la educaci6n técnica terminé siendo un refugio ‘para los que no encontraban

.espacio en'el sistema de formacién general, con'lo que se acentud el desprecio social por-ese tipo de ensefianza. En 3

' Taiwén en 'cambio, la mayor proporcién de egresados de la educacién vocacional redujo la:presion sobre la educac1on'_‘.‘_ :;

. -supetior, y contribuyd a la emergericia de'una‘mayor graduacién en el perfil educative de 1a mano deobra, comparado ‘

~ con la‘polarizacion observada en Corea, entre egresados de la universidad y no dlplomados

El'examen comparativo de las estructuras productivas de ambos paises parece apoyar la hlpétems ambuyendo L
a la educaci6n vocacional un impacto mas equitativo. Los diferenciales de ingreso son mayores en Corea, el mercado.
de trabajo més rigidamente separado entre labores manuales ¢ intelectuales, y el dualismo salarial acentuado porla
presencia‘dominante  de las-grandes ‘empresas. Por dltimo, la mayor proporcién del gasto familiar dedicado a la
educacion (7%, comparado con 4% en Taiwan), comprueba la existericia de una-mayor desigualdad-en acceso a Ia
educacion en Corea.

f) La evaluacién de resultados como factor de cambio

Como muestra el debate internacional, los cambios no se efectdan ya sobre la base de
orientaciones brindadas por paradigmas ideoldgicos sino sobre la base de informacién brindada por
la evaluacion de resultados de las acciones en marcha. La experiencia internacional indica que todas
las decisiones se toman sobre la base de informacién exhaustiva y confiable acerca del desempefio
de las instituciones, de los resultados obtenidos, etc.
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g) Acceso_equitativo a la educacién significa acceso a conocimientos socialmente

significativos

El debate internacional permite apreciar una fuerte preocupacién sobre el tema de la
equidad en la distribucion de la oferta educativa. No se trata sin embargo de una preocupacién
externa al andlisis de la articulacion entre educacién y crecimiento econémico. La experiencia
parece indicar que una desatencion hacia los aspectos de equidad educacional produce
consecuencias negativas, al corto, mediano y largo plazo sobre el desempeifio de las sociedades,
incluso en el plano econémico. En este sentido, la novedad del debate internacional es que la
equidad ya no es analizada simplemente desde el punto de vista del aumento de la cobertura. El
debate estd centrado ahora en la calidad de la oferta y en la eficacia de las estrategias aplicadas
para resolver el problema de los excluidos de la ensefianza y la capacitacion.

h) Prioridad a los resultados del aprendizaje

El debate internacional muestra también una fuerte preocupacién por los resultados de la
accién educativa; es decir, por aquello que los alumnos efectivamente aprenden en determinados
periodos de tiempo. Desde este punto de vista, la novedad més importante consiste en que los
resultados demandados como requerimiento para el desempeiio en el mercado de trabajo y los
resultados demandados como requerimiento para el desempefio ciudadano tienden a converger y
coinciden en muchos aspectos. Este cuerpo comin de aprendizajes requeridos, basado en el
dominio de los cédigos culturales bdsicos de la modernidad y en el desarrollo de las capacidades
humanas para resolver problemas, tomar decisiones y seguir aprendiendo, constituye a su vez el
patrén de medida para evaluar los disefios curriculares y la efectividad de las metodologias
aplicadas en el proceso pedagégico.

3. Contribuciones tedricas recientes

Durante la década de los ochenta han surgido valiosas contribuciones sobre el tema
educacion-desarrollo, provenientes de la teoria econdémica, de la gestién empresarial y de los
estudios prospectivos.

a) Teorfa econémica

Las principales proposiciones e implicaciones de politicas son las siguientes.

i) El papel central de la produccién de conocimiento en la dindmica del
crecimiento. La produccién de conocimiento, tanto en su versién formal de acumulacién de capital
humano como mediante el aprendizaje en la produccién de bienes, cumple un papel central en la
dindmica para alcanzar un crecimiento sustentable de largo plazo.

ii) Economias externas, equilibrios competitivos no eficientes y la necesidad de
la politica ptiblica. La presencia en el aprendizaje de efectos no internalizables por los decisores,
asi como la especializacién y la acumulacién de capital humano, permiten afirmar que habrd una
discrepancia permanente entre las asignaciones de recursos consideradas 6ptimas desde el punto



125

de vista social (maximizacién del bienestar de los individuos) y la solucién que implica el juego de
una economia competitiva.

Los montos de recursos que el mercado asigne a las actividades conducentes al aprendizaje,
la acumulacién de capital humano y el desarrollo tecnolégico serdn permanentemente sub-6ptimos;
corresponde a la politica publica corregir este déficit.

Las politicas tendientes a la acumulacién de habilidades y conocimientos son no sélo
importantes para aumentar la tasa de crecimiento sino que también son econémicamente eficientes
para aumentar el bienestar colectivo. El argumento en favor de esas politicas aumenta cuanto més
difundidos sean los efectos del aprendizaje y la acumulacién de conocimiento, y por tanto menos
internalizables individualmente.

iif) Acumulacién de conocimientos, aprendizaje e insercién internacional éptima.
La insercion internacional de una economia implica un cambio estructural con efectos de largo
plazo en los niveles y tasas de crecimiento del producto. Los niveles pueden ser aumentados por
la eliminacién de barreras ineficientes al comercio. El incremento de las tasas de crecimiento
dependera sustancialmente del impacto sectorial de la apertura comercial. La intensidad en capital
humano y aprendizaje varia entre sectores. Una composicién de la produccion basada en sectores
con ventajas comparativas y poca intensidad de aprendizaje puede implicar encerrarse en una
mecdnica de bajo crecimiento y bajo aprendizaje.

iv) El papel central de los agentes: familias, empresarios, grupos sociales de
alcance intermedio. El papel de las familias en la acumulacién de capital humano ha sido
ampliamente resaltado por uno de los modelos recientes; los miembros més jévenes inician su vida
productiva con un acervo de capital humano que es proporcional al acervo de los miembros més
viejos. El aspecto social de la acumulacién de capital humano es claro asimismo en la acumulacién
de aprendizaje, proceso en el cual los efectos externos son predominantes y llevan a una definicién
de habilidades localizadas a nivel de regiones, ciudades o incluso 4reas especializadas en
determinadas actividades (por ejemplo, los distritos financieros de toda gran ciudad). La definicién
de con quiénes se interactda es crucial para la determinacién de la productividad media de una
actividad.

El papel de los empresarios es bdsico en este proceso de acumulacién de conocimiento,
tanto por el papel del aprendizaje como por la importancia de las empresas en la difusién del
conocimiento adquirido.

V) La ruptura de tendencias al lento crecimiento: grandes eventos versus el
esfuerzo consciente de invertir en la produccién de conocimiento. Cabe formularse la pregunta de
qué hecho o condiciones pueden explicar cambios radicales en las tasas de crecimiento de largo
plazo, como las evidenciadas por varios paises del sureste de Asia. Se ha mencionado el papel de
grandes eventos --como plagas o guerras-- que estarian en el origen de cambios de la magnitud de
los experimentados por esos paises. Por el contrario, siguiendo el andlisis de los modelos resenados,
es posible sugerir como mds plausible la explicacién de que la acumulacién de capital humano y el
énfasis en el aprendizaje y la especializacién que fueron caracteristicos de esos paises les
permitieron ingresar en trayectorias de alto crecimiento y fuerte acumulacién de conocimiento.
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b) Gestién empresarial

Los planteamientos de los analistas de la gestion y la estrategia empresarial estudiados en
relacién al tema educacional pueden resumirse en los términos siguientes.

1) El aspecto pragmitico de la educacién es fundamental pero no debe dejar
de lado su papel como generadora de responsabilidad social, lo que implica que los valores y el
contenido ético de la misma son de la mdxima importancia. En tltima instancia, se apela
explicitamente al ideal cldsico de "virtud" como la meta a la que debe tender la educacién en
sociedades basadas en el conocimiento. Desahuciar lo anterior implicaria correr el riesgo de llegar
a generar s6lo "bdrbaros (en el sentido cldsico del término) escolarizados".

ii) La conjuncién de tecnologia (posibilidad) y sociedad basada en el
conocimiento (demanda) permite prever que durante las préximas décadas ocurrirdn cambios
educativos que serdn mds importantes que aquéllos ocurrido a lo largo de los dltimos tres siglos.

iii) La prictica del sistema educativo y el contenido de la educacién determinan
qué tipos de principios de gestion empresarial son aplicables en una sociedad. Asi, por ejemplo, la
dicotomia entre individualismo y desarrollo del espiritu de grupo seria crucial para explicar el
diferente desempeiio de las técnicas de gestién japonesas respecto a las occidentales.

iv) Las empresas exitosas de los paises méas competitivos en el mercado mundial
desarrollan un esfuerzo excepcional de capacitacion interna y de apoyo a la educacién, capacitacién
e investigacion y desarrollo.

V) Es una politica miope no invertir en actividades que dan origen a
externalidades no apropiables totalmente por el productor. La ventaja competitiva se obtiene con
inversién en tales actividades precisamente por sus beneficios externos a proveedores, consumidores
y empresas conexas, incluso competidores. Vivir en un medio internacionalmente competitivo es
el mejor escenario para que una empresa llegue a tener ventaja competitiva.

Vi) La educacién es uno de los principales instrumentos con que cuentan los
gobiernos para mejorar el desempefio competitivo de la industria.

vii) Los principios que gufan una politica educativa exitosa parecen ser comunes

a diferentes casos nacionales: estdndares altos de calidad, respeto y valorizacién de los docentes,
estrecha articulacion entre sistema educativo y empresas o asociaciones de empresas.

c) Anélisis prospectivos

De los andlisis prospectivos revisados mds adelante se desprende lo siguiente.

i) Parece evidente que existe un profundo desfase entre el sistema educacional
tradicional cuyos pilares se disefiaron en el siglo XIX y los requerimientos de la sociedad que se
perfila para el Siglo XXI, cuyo paradigma productivo cambia vertiginosamente poniendo cada vez
mds en el centro de su desarrollo el conocimiento, el progreso técnico, la innovacién y la
creatividad.
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ii) Coinciden asimismo esos andlisis en que el desafio mayor para la
competitividad de las naciones es la transformacion de la calidad educacional: se requerird grupos
cada vez mds numerosas de individuos bien formados, el acceso a los cédigos culturales de la
modernidad incluird asimismo la adquisicién de nuevos valores, deberd superarse la acumulacion
mecdnica de conocimientos, frente al rigido espiritu jerdrquico deberd impulsarse la autonomia
individual, la capacidad de innovar, de reciclarse, de crear y de participar, condiciones esenciales
todas para el desempeiio de la ciudadania y para el rendimiento en el mundo del trabajo.

iii) Las opiniones convergen también en torno al hecho de que la transformacién
educacional se halla ligada al esfuerzo de una pluralidad de actores, entre los cuales son centrales
aquéllos que operan en el mercado de trabajo. El acercamiento entre sistema educacional, mundo
de las comunicaciones y mundo del trabajo resulta fundamental para desarrollar personas
internacionalmente competitivas y ciudadanos activos en el mundo del préximo siglo.

iv) La accién educacional del futuro no podrd obedecer a una estructura
rutinaria y jerarquizada, con maestros funcionarios y con una sociedad financieramente indiferente
a sus necesidades. Autonomia, responsabilidad gestionaria, experimentacidn y relacionamiento con
la comunidad deberdn ser caracteristicas de los lugares que ponen en acto el proceso educativo.

Sin embargo, junto con subrayarse la necesidad de ese impulso descentralizador, los estudios
prospectivos advierten del fuerte riesgo desintegrador y de multiplicacién de las desigualdades que
podria llevar a una creciente diferenciaciones entre minorias formadas para manejar el futuro y
mayorias vinculadas al pasado o excluidas del dinamismo de la modernidad. De alli que se subraye
la necesidad, junto a la descentralizacidn, de la integracidn, la compensacidn social en favor de los
desventajadosy de las politicas destinadas a contrarrestar las tendencias segmentadoras del mercado
y la educacion.

%) En conclusion, la prospectiva muestra que al ser el conocimiento el factor
central del nuevo paradigma productivo, la transformacién educativa pasa a ser un factor
fundamental para lograr la innovacién y la creatividad y también la integracién y la solidaridad,
elementos claves tanto para el ejercicio de la moderna ciudadania como para el logro de la
competitividad.

C. LA ESTRATEGIA PROPUESTA

Los lineamientos de la estrategia educacional propuesta son los siguientes:

1. Objetivo

El objetivo de la estrategia es contribuir a crear, durante la presente década, las condiciones
educacionales, de capacitacién y de incorporacién del progreso cientifico-tecnolégico que hagan
posible la transformacién de las estructuras productivas de la regién en un marco de progresiva
equidad social.

Dicho objetivo s6lo podra alcanzarse mediante una amplia reforma de los sistemas
educacionales y de capacitacidn laboral existentes en la regidn, asi como mediante la generacién
de capacidades enddgenas para el aprovechamiento del progreso cientifico-tecnoldgico.
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Producir esa reforma es imprescindible si se desea dinamizar el cambio de las estructuras
econdmicas, reforzar la organizacién institucional y los valores de la democracia y aumentar la
competitividad de los paises de la regién.

Definir una estrategia para lograr la transformacién deseada no es una tarea individual ni
de un grupo o sector. Por el contrario, una de las condiciones para su éxito es el consenso nacional
acerca de sus metas y caracteristicas.

Desde ese punto de vista, las orientaciones estratégicas aqui propuestas buscan crear un
consenso entre los actores decisivos: gobiernos, empresarios, universidades, partidos politicos,
parlamentarios, docentes, investigadores educacionales, iglesias, sindicatos e institutos militares.

2. Ideas-fuerza

La estrategia diseflada se articula en torno a objetivos, a criterios inspiradores de politicas
y a lineamientos de reforma institucional.

Ella busca transformar la educacion, la capacitacién y el uso del potencial cientifico
tecnoldgico de la regi6n para alcanzar simultdneamente dos objetivos:

* formacion de la moderna ciudadania vy,

* competitividad internacional de los pafses.

La educacion, igual que la generacién y el uso social de los conocimientos, estdn llamados
a expresar una nueva relacion entre el desarrollo y la democracia. Deben operar como elementos
de articulacion entre ambos, en funcién de la participacién ciudadana y del crecimiento econémico.

De hecho, ambos factores estdn estrechamente ligados en la actual fase de desarrollo. La
experiencia histrica muestra que sin participacién ciudadana no hay posibilidades de crecimiento
econémico sostenido. Pero dicha experiencia demuestra también que el crecimiento y la
competitividad son, a su vez, la base econémica que hace posible el ejercicio de la ciudadania. La
estrategia propuesta se basa en el supuesto segin el cual la reforma educativa y la incorporacién
y difusién del progreso técnico contribuyen a compatibilizar el ejercicio de la ciudadania, la
participacién y la solidaridad, con los requerimientos que plantea la transformacién productiva.
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¢CONVIENE USAR EL TERMINO "COMPETITIVIDAD"?

Durante ¢l proceso de entrevistas y consultas que acompaifiaron’la elaboracién de este documento, se-discutié en

diversas oportunidades sobre la conveniencia de emplear junto a ciudadanfa, €l término competitividad para identificar
los objetivos de la estrategia educacional propuesta,

Desde el punto de vista de los criticos del empleo de este término, se hizo notar principalmente que:. =~ -

- Ligar educacion a competitividad puede introducir un sesgo economicista en la visién de aquélla;

- La competitividad puede ser entendida, en el marco de'los actuales debates de 1a region, como
término que connota sélo aspectos tales como @pertura al comercio ifiternacional, reduccion de lo
aranceles, énfasis en las exportaciones, desregulacion de las economias nacionales, privatizacion de -
empresas piblicas, reduccién del Estad6 y control delos salarios; etc. '

- Competitividad se asocia, de manera esponténea, a competencia: entre individuos, grupos, empresas
y naciones, pudiendo’dar la idea'de’ que todos los aspectos de la existencia‘y de la-organizaciéon
social ‘deben ser sometidos ‘al juego de los mercados y“a tna incesante ‘concurrencia; 10 cual
amenazaria con echar abajo los valores ciudadanos, éticos y comunitarios de la-educacion.

‘Desde la Optica dentro de la cual se elabora 1a-estrategia educacional contenida en este documento,
c'o'mpetitiVidad apunta, en primer lugar y esencialmente, a la‘idea de'generar y expandir las capacidades endégenas
necesatias  para’ sostener el crecimiento econémico y-el”desarrollo- nacional ‘dentro” de un' cuadro de crec1ente.v
‘_globahzacxon ¢ internacionalizacion.

Entre esas capacidades, los recursos humanos calificados, asi como el conjunto de las instituciones formanvas :
oy de produccién y aplicacién de conocimientos, son su componente mas significativo.

De“alli'1a estrecha relacién entre’competitividad; educacion, capacitacién; ciéncia y tecnologia.

Luego, desde el punto de vista del enfoque aqui adoptado, la competitividad de las naciones tiene que:ver:
- antes que todo con la construccidén y el perfeccionamiento de sus-capacidades. Pero supone, ademads,-una:efectiva
" iritegracion -y ‘cohesion - social que permita aprovechar esas ‘capacidades ‘en’ funcién ‘de una“exitosa insercién.
' internacional y de una elevacién progresiva de los niveles de equidad internos.

En'otras palabras; la'nocion de competitividad descansa sobre 1a nocién de solidaridad; y supone que su meta
final ‘es ‘producir un nivel creciente de vida para los ciudadanos. Ahi radica la diferencia entre "competitividad
auténtica”, que buscaese propdsito'y "competitividad espirea” que se agrega en la caida de las remuneraciones y/o '
enla depreda(:lon de recursos naturales.]/ :

1/ CEPAL, op.cit,, 1990.

En el plano de las politicas que se proponen para materializar la estrategia habrdn de
responder a dos criterios esenciales:
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* el de equidad y

* el de desempeiio.

Uno mira a la igualdad de oportunidades, a la compensacién de las diferencias, al desarrollo
balanceado y a la cohesién del cuerpo social en su conjunto; el otro, a la eficacia (metas) y
eficiencia (medios), evaluando rendimientos e incentivando la innovacién.

Por dltimo, en el plano de las reformas institucionales, la estrategia persigue una doble
finalidad:

- a nivel central, el fortalecimiento de la capacidad institucional de los paises para
garantizar la equidad y la integracion de todos los ciudadanos a cédigos, valores y
capacidades comunes;

- a nivel local, la descentralizacién y autonomia de los establecimientos para ejecutar
con mayor grado de pertinencia, de responsabilidad por los resultados y de eficacia
en la asignacién de sus recursos, los programas educativos.

La reforma institucional es la clave para lograr los objetivos planteados por la estrategia.
Los cambios aqui propuestos enfatizan la autonomia de gestién de los establecimientos escolares,
de capacitacion y de desarrollo cientifico-técnico, la responsabilidad profesional de sus actores y la
continua apertura e interaccién con relacién al medio.

Asimismo, se enfatiza la necesidad de establecer instancias de coordinacién en funcién de
las metas del desarrollo nacional y para compensar las inequidades y retrasos que existen en la
provisién de los respectivos servicios, bajo la conducci6n estratégica proporcionada por el Estado
en alianza con el sector privado de productores (empresarios y trabajadores) y profesionales.
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LA EFICIENCIA COMO CRITERIO DE POLITICAS

_Durante la elaboracion de este'documento, los entrevistados sefialaron en diversas oportunidades los malentendldos
a‘que podia dar lugar el uso de la-nocién de eficiencia.

Eficiencia, se sefial, puede ficilmente asociarse en el debate sobre las politicas educacionales a uno de los:
siguientes fenémenos, que distorsionaria su empleo y comprension:

- Reducir cualquiera actividad a consideraciones de mera rentabilidad econémica.

- Confundir la bisqueda de eficiencia con la adopcién de medidas de reduccién y racionalizacién de i
personal.

- Limitar la evaluacién de las instituciones al solo cumplimiento ‘de “metas financieras o ‘a su
autofinanciamiento. :

- Favorecer procesos-no: programados de "privatizacién" bajo el supuesto que las®instituciones
publicas'nopueden operar eficientemente. :

En el uso del'concepto de eficiencia hecho a lo largo del documento, sin‘embargo, s¢ ha buscado evitar que

pudieran introducirse ese tipo de-interprétaciones distorsionadas.

. En efecto, 1a eficiencia se entiende aqui como un criterio basico para la formulacion de politicas en estrecha o
asociacién con el de equidad, para alcanzar objetivos estratégicos bien definidos: la participacion de toda la poblacion
en las prerrogativas-de la moderna ciudaddnia y su contribuci6n para-elevar la competitividad global de'la sociedad.

No puede ella, por tanto, reducirse’a meras consideraciones de rentabilidad econ6mica-que; por:otro la
nopueden despreciarse en el cuadro de la estrategia global ‘aqui presentada. Més bien, siguiendo: el uso cl4sico
término; se entiende por eficiencia tanto la maximizacién de resultados institucionales en un:nivel:dado de recursos. -

. como la relevancia social de sus-funciones obtenidas dentro de las restricciones presupuestarias existentes. El prlmer“ .
‘aspecto mira a la eficiencia interna de los establecimientos y sistemas, el segundo a la eficiencia externa de'los mlsmos :
‘en relacion a las prioridades del desarrollo:nacional. :

La eficiencia ‘postulada no-equivale, por tanto, a cualquiera racionalizacién de-la-actividad institucional ni
supone, por-necesidad, reducciones de personal. Puede o no incluir tales medidas, dependiendo. de las circunstancias:-
de cada establecimiento, peto el rango de acciones que se desprenden de introducir este criterio es mucho mas amplio,
pudiendo abarcar medidas diversas en los distintos niveles y sectores de la“organizacién.

En efecto, las instituciones educacionales, de capacitacién y de I&D. poseen. miltiples fines y son :
‘extremadamente complejas en cuanto a su organizacién interna, no pudiendo analizarseles exclusivamente desde. el,,.
punto-de vista del cumplimiento de metas econdmicas, ni menos, bajo el postulado-del autofinanciamiento:

De alli, por lo demas, que la eficiencia no-pueda confundirse con "privatizacion” institucional o transferenaa '
de los costos de funcionamiento a los privados. De hecho, un conjunto esencial y:vasto de-funciones educacionales,
de-capacitacin y de 1&D deben ser desarrolladas por 1a sociedad, bajo patrocinio y con financiamiento piiblico. Pero .

. este dltimo, asi como toda la operacién del sector de establecimientos piblicos, debe igualmente sujetarse a criterios
exigentes de eficiencia, para lo cual deben implementarse las reformas institucionales, las politicas de fmanc1am1ento
y los:mecanismos de incentivo y-evaluacién pertinentes.
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VENTAJAS Y AMENAZAS DE LA DESCENTRALIZACION

Durante el proceso de entrevistas y consultas que acompariaron la elaboracién de este documento, surgieron’en
diversos momentos' interrogantes y criticas respecto al significado -que podria ‘tener un proceso ‘extendido de:
descentralizacion de los ‘sistemas educativos.

Aunque en general parece existir consenso respecto a lo conveniente ‘que resultatfa‘un proceso de
descentralizacion de dichos sistemas, se formulan las siguientes observaciones que conviene considerar:

- La descentralizacion educativa puede llevar a-una pérdida de coherencia del sistema e impedir que
se adopten politicas nacionales en funcién de una éstrategia como la‘aqui propuésta: .

- La descentralizacién ‘educativa puede entenderse por algunos nada’mas que como una paerta de
ingreso hacia la "privatizacion” de los- establecimientos, de donde podria resultar  un mayor
debilitamiento del sector publico ‘educacional que es, precisamente; el ‘que. mayormente s¢
encuentra necesitado de reformas.

- La descentralizacién ‘educativa puede reforzar las tendencias hacia la heterogeneldad y
segmentacion del sistema, de donde resultardn ‘mayores inequidades®enla distribucién dé
oportunidades, en el tratamiento de los estudiantes y én los resultados obtenidos.

La identificacién de potenciales riesgos 0 amenazas que la descentralizacion educativa puede traer consigo
es importante y, como sc vié mds arriba, forma parte del debate sobre el futuro de la educacién también en los paises
desarrollados.

Por de pronto, como”sefialaron varias de las personas-entrevistadas, no debe confundirse un proceso de
descentralizacion “educativa -con un movimiento hacia la fragmentacion y dispersién-del sistema “que, éntonces,
efectivamente quedarfa -a ' merced de las amenazas identificadas.

Ella debe disefiarse e implementarse de tal forma de mejorar, y no empeorar, la-equidad del sistema; inica
manera de garantizar que éste pueda contribuir a la formacién de una cultura comin de la moderna ciudadanfa.-Dé
hecho, la estrategia propuesta considera centralmente este aspecto, y enfatiza a lo largo de las acciones sugeridas,
coémo ellas puedan contribuir a obtener esa'meta de creciente equidad.

Cabe concebir dicho proceso en una doble perspectiva: primero, como un desplazamientode “las
responsabilidades ‘de gestion de los establecimientos desde arriba hacia abajo, hasta radicarlas encada-unidad
educacional, 1a cual asf adquicre autonomia para innovar y adaptarse a su medio. Segundo, como un' desplazaniento
desde el control burocrético centralizado de los establecimientos hacia formas de evaluacién por resultados, que a la
vez, incentivarén a las unidades educativas a asumir ellas mismas responsabilidad por su proyecto institucional y la*
gestion eficaz de sus recursos humanos, de apoyo y financieros.

Es decir, la descentralizacion postulada no se reduce a una cuestién administrativa ni apunta a la propiedad
de los establecimientos. Su meta, en cambio, es la autonomia para crear, innovar y mejorar‘su’ calidad.

Como se seilalé durante las entrevistas, dicha autonomia es la base para que las escuelas puedan recuperar
su misién cultural propia, contribuyendo a conformar, cada una desde su propia perspectiva, la‘identidad ‘cultural de
sociedades que se han vuelto mds y més complejas y plurales en su composicién y orientaciones.

De otra parte, la descentralizacion educativa deberia hacerse de tal manera de asegurar, fortaleciéndola, la

capacidad “de' cada socicdad para claborar y acordar una estrategia de conjunto de desarrollo de su sistema
educacional.




RESUMEN

- Objetivos estratégicos: ciudadania y competitividad
- Reforma institucional: integracion y descentralizacion|
- Lineamiento para politicas: equidad y desempeiio.

3. El disefio de politicas

Para implementar con éxito la estrategia propuesta es preciso adoptar un disefio de politicas
que debera poseer, al menos, las siguientes caracteristicas:

- Responder a las especificidades y prioridades nacionales
- Estar apoyado en consensos o acuerdos de los principales actores sociales.

Las condiciones de aplicacién de la estrategia enunciada varian entre los paises de ALC.
Las politicas que se deducen de la estrategia necesitardn por lo mismo adaptarse a la heterogénea
realidad de la region.

Las prioridades y los énfasis serdn distintos segln las caracteristicas de los paises. Se
modificardn por tanto las modalidades de combinar objetivos estratégicos (ciudadania y
competitividad), los criterios de implementacién de las politicas (equidad y desempeio) y los
objetivos de reforma institucional (integracion y descentralizacion).

Las politicas encargadas de materializar la estrategia deben nacer de un amplio debate y
contar con el apoyo activo de los principales actores.

En efecto, si se desea avanzar resueltamente por el nuevo camino, e implementar una
estrategia educacional orientada hacia los objetivos de la competitividad internacional y la
formacién del ciudadano, se requiere movilizar a los paises tras una estrategia comin.

Uno de los mayores obsticulos para emprender esa mutacion educacional reside,
precisamente, en la falta de consensos basicos. Mientras estos no se formen y expresen en el plano
intelectual, politico y social no serd posible introducir cambios de envergadura en la orientacién y
el funcionamiento de los sistemas de educacion.

Dichos acuerdos deben tener estabilidad y mantenerse todo el tiempo necesario para
introducir los cambios buscados. Es sabido que ninguna reforma profunda --de orientaci6n
estratégica, de alcance sistémico y de las précticas que materializan el proceso educativo-- toma
menos de una década en producir sus efectos.
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Es necesario, en consecuencia, que la nueva estrategia comprometa a la sociedad en su
conjunto para lo cual debe ser adoptada concurrentemente por los principales actores:

- Los gobiernos, antes que todo, con plena coherencia entre sus diversos sectores
internos, especialmente los ministerios de educacién, econémicos, de planificacién
y del trabajo;

- Los partidos politicos principales, gubernativos y de oposicién, de modo de otorgar
estabilidad en el tiempo a las politicas perseguidas, incluso mds alli del cambiante
juego de fuerzas politicas en el Parlamento y el Gobierno;

- El sector empresario, agente vital de cualquiera transformacién productiva y del
desarrollo de economias con capacidad de crecer y de competir en el mundo,
incorporando progreso técnico y patrones modernos de comportamiento en €l seno
de la empresa;

- Los sindicatos representativos de los trabajadores, cuyo involucramiento en materias
educacionales --como se observa en el mundo desarrollado-- es creciente y vital para
la conformacién de estrategias de largo plazo en el terreno de la formacién y
capacitacién de los recursos humanos;

- Los organismos expresivos de la vida comunitaria a nivel local y regional, sobre los
cuales recae la responsabilidad de apoyar, participar y evaluar la gestién educativa
de los establecimientos;

- Los demds actores de la sociedad que poseen una larga tradicién de involucramiento
en la prestacién de servicios educacionales, especialmente las iglesias, las Fuerzas
Armadas y los organismos no-gubernamentales;

- Los actores internos del sistema, antes que todo los propios maestros y sus
organizaciones representativas, cuyo aporte no sélo es imprescindible en la
elaboracién de la nueva estrategia educacional sino, a la vez, insubstituible en su
aplicacién préactica a nivel de las unidades del sistema, esto es, alli donde
efectivamente tienen lugar los procesos de ensefianza aprendizaje;

- Finalmente, los medios de comunicacién --la prensa, las radios y la televisién-- cuyo
papel en la formacién de la opinién publica es tan gravitante que sin su concurso es
dificil imaginar que se pudiera generar y mantener un efectivo consenso estratégico
en materias educacionales y la necesaria atencién piblica requerida para elevar las
exigencias que se formulan al sistema educacional.

Cardcter de las politicas propuestas

Las politicas disefiadas a partir de especificidades nacionales y basadas en consensos de los
principales actores, se diferencian tanto de aquellas impulsadas dentro de la regién en el pasado
como de aquellas que vienen siendo postuladas dentro de lo que puede llamarse una "visi6n radical
de mercado".
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El siguiente cuadro intenta resumir, de una manera esquemdtica, las principales diferencias
entre los tres enfoques:

Pasado Radical de mercado | Nueva propuesta
Estrategia Estrategia parcial Estrategia Estrategia de
confrontacional consenso
Politicas Enfasis unilateral y Enfasis en Enfasis en
parcialmente retérico | competitividad, ciudadania/competi-
en equidad e descentralizacion y tividad,
integracién desempeiio integracién/descen-
tralizacidn,
equidad/desempeiio
Modalidad ‘ Centralizacién Descentralizacién Descentralizacién
institucional burocratica administrativa del manejo
institucional
Financiamiento Subsidios "ciegos", Desregulacion, Proyectos, incentivos
financiamientos competencia y y apoyo fiscal
oscilantes segin ciclo | retraccion fiscal estratégico
econémico
Coordinacién Estatal sin Por consumidores Estatal con
evaluacién evaluaciones

Las politicas a aplicar en cada subsistema, bdsicas, secundaria, superior, capacitacién y
ciencia y tecnologfa, surgen de una preocupacién central, cual es, la de orientar los cambios dentro
de cada uno de ellos con vistas a vincularlos entre si y con el sector productivo.

Luego, la dptica para disefiar las politicas propuestas se encuentra marcada, especialmente,
por esos tres momentos: favorecer reformas institucionales en funcién de los objetivos estratégicos
de ciudadania/competitividad adoptando criterios de equidad/desempefio; promover relaciones
entre los sistemas (educativo y sus niveles de capacitacién y CT); y de todos ellos con el sector
productivo.

Se busca con ello, como muestran los dos diagramas siguientes, pasar de una situacién
caracterizada esencialmente por el aislamiento de cada sistema respecto de los demés y de todo en
relacion al sector productivo, donde sus vinculos son por tanto entrecortados, unidimensionales o
esporddicos (diagrama 1), a una situacién caracterizada por miiltiples vinculaciones entre los
sistemas y de ellos con el sector productivo (diagrama 2), situacién ésta ditima que debe ser el
resultado de una estrategia disefada en este documento.



136

Diagrama 1
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Diagrama 2

SISTEMA EDUCACIONAL - PRODUCTIVO
(PROPUESTA)

EDUCACION CIENCIA Y
SUPERIOR TECNOLOGIA

EDUCACION jf—-
MEDIA CAPACITACION

EDUCACION BASICA

_______________________________________________



137

D. POLITICAS PARA IMPLEMENTAR LA ESTRATEGIA

Sobre la base de los antecedentes analizados y dentro del marco de las orientaciones mencionadas,
se sugieren en la Parte IV un conjunto de politicas para implementar la estrategia propuesta.

Las acciones y medidas enunciadas se acompafian de recuadros que ilustran experiencias,
disefios, metodologfas y aplicaciones de las politicas en diversos contextos, tanto de la regién como

fuera de ella.

Las politicas propuestas se organizan en tres grandes categorias:

1.

Institucionalidad del conocimiento abierta a los requerimientos de la sociedad.
Desde esta perspectiva, se pretende superar el actual aislamiento de la educacién
con respecto a los requeriimientos sociales, identificando esta superacién como la
fuente mds fértil de dinamismo y cambio en la situacién educativa.

Los resultados buscados con esta apertura son de dos tipos:

a) Asegurar el acceso universal a los cdigos culturales de la modernidad.
b) Impulsar la creatividad en el acceso, difusién e innovacién cientifico-
tecnoldgica.

Los instrumentos para el logro de los resultados sefialados en el punto anterior son
basicamente cuatro:

a) Gestién institucional responsable

b) Profesionalizacién y protagonismo de los educadores

c) Compromiso financiero de la sociedad con la educacién
d) Cooperacién regional e internacional

Estas orientaciones de politicas para implementar la estrategia deben ser analizadas en
forma sistémica. Ninguna politica aislada lograré resultados en el mediano y largo plazo. En este
sentido, este capitulo responde s6lo algunas preguntas decisivas para la toma de decisiones politicas.
Otras, sin duda cruciales, tales como ¢por dénde empezar? icudl es el momento mas adecuado?
¢son mejores las estrategias graduales en todos los campos o las estrategias de shock? équé rol
especifico le cabe a cada uno de los actores en cada momento determinado?, sélo pueden ser
contestadas en funcién de especificidades nacionales.

Las politicas propuestas persiguen los siguientes objetivos que son coherentes con la
estrategia aqui desarrollada:
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1. Generar una institucionalidad educativa abierta a los
requerimientos de la sociedad
2. Asegurar un acceso universal a los c6digos culturales
de la-modernidad
3 Impulsar la innovacién
4. Producir una gestion institucional responsable o
5 Apoyar la profesionalizacién 'y el protagonismo de los
educadores T N
6. Promover el compromiso financiero de la sociedad con la
educacion
7. Cooperacién regional
1. Generar una institucionalidad educativa abierta a los requerimientos de la sociedad

La estrategia propuesta busca modificar la posicioén y orientacién de la ensefianza en la
sociedad abriéndola a las exigencias de la vida cotidiana y al mundo de las pricticas del trabajo. Lo
anterior lleva a plantear una profunda reforma institucional, sujeta a dos lineamientos bdsicos:

- La integracién de las unidades educativas, en todos los niveles del sistema de
formacién de recursos humanos, con su medio o entorno real, y

- La coordinacién entre si de esas unidades, multiplicando sus conexiones, puntos de
entrada y salida y, en general, su capacidad de relacionarse horizontal y verticalmente
dentro del sistema y con la sociedad.

Para avanzar en la direccion sefialada se requiere, en primer lugar, dotar de autonomia a
los establecimientos; en segundo lugar, generar mecanismos flexibles de regulacidn; y, finalmente,

dar lugar a miltiples instancias de coordinacién y concertacion.

Se discuten y ejemplifican los siguientes aspectos especificos:

* Autonomia de las unidades educativas
* Mecanismos de regulacién piiblica
* Instancias de coordinacién y concertacion

En cuanto a capacitacién se plantea lo siguiente:

Educacién media vocacional

La estrecha vinculacién que en el marco de un esquema de autonomia podrian establecer
los liceos vocacionales con el medio empresarial permitiria encauzar el debate sobre el futuro de
esa modalidad de ensenanza, colocandolo en un plano estrictamente préctico. Esto es, el plano de
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los requerimientos sociales y laborales que la ensefianza vocacional tendria que asumir para cumplir
con sus objetivos.

Asi, cabria esperar que la ensefianza vocacional apareceria como un adecuado canal de
formacion en especialidades que tienen un grado elevado de demanda en el mercado laboral. En
otros casos se preferird utilizarla como un canal para la insercion productiva inicial de los jévenes,
después de que hayan recibido una formacién mas bien general. En ambos casos, la definicién de
los contenidos de la formacién deberia responder a las necesidades del desarrollo productivo y
hacerse con la participaci6n directa, corresponsable y continua de las empresas.

Instituciones de capacitacidn técnica

La descentralizacién es también un requisito indispensable para el éxito de cualquiera
politica de capacitacion técnica, en razén de que los establecimientos que la proporcionan deben
poder responder con rapidez a los cambios en la demanda y a en las necesidades de las empresas.

La autonomia administrativa de los organismos publicos de capacitacién podra combinarse
con una politica que estimule el surgimiento de una diversidad de demandantes y oferentes de
formaci6n técnico-profesional, con el fin de responder a la creciente diversidad en las exigencias
de las unidades productivas. En este marco, el rol que juegan los institutos pablicos de capacitaci6n
(IPC) necesitard redefinirse en funcién de los requerimientos de su entorno. Por ejemplo:

* Cuando exista una oferta dindmica de capacitacion privada es probable que convenga que
los TPC se concentren en preparar instructores para asegurar la calidad de la formaci6n
impartida y ejerzan la regulacién de tales actividades, proporcionando servicios de
certificacién ocupacional con el fin de brindar mayor informacién sobre las calificaciones
adquiridas.

* Cuando la oferta privada es limitada, en cambio, los IPC podrdn complementarla
orientando sus actividades formativas hacia necesidades de capacitacién identificadas sobre
la base de estudios de seguimiento del mercado de trabajo y de sus perspectivas de
evolucién en el marco de las prioridades fijadas por las politicas econémicas del pais.
Podrian también dedicarse a la venta de servicios a unidades productivas o a asociaciones
inter-empresariales y a fomentar la participacién del sector empresarial en las actividades
de capacitacién.

* Cuando existe un esfuerzo definido de reconversién o modernizacién industrial, los IPC
deberian participar, conjuntamente con el sector empresarial y los sindicatos, en el disefio
de programas integrales de apoyo que incluyan capacitacién y los demés aspectos que se
estimen necesarios, como el de incorporacién de progreso técnico en los sectores
productivos que buscan elevar su competitividad pero donde el sector empresarial no
estuviera en condiciones de llevar adelante los programas requeridos. Tales programas
deberian darse en un marco de tiempo limitado con el objetivo de que las responsabilidades
de esta actividad sean asumidas de manera creciente por el sector privado.

* También podrian los IPC servir de intermedios para la capacitacién especifica de grupos
desventajados, o para la reconversién laboral de trabajadores de sectores en declinacién.
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En todos los casos, los IPC deberdn establecer relaciones directas y flexibles con las
empresas, cubriendo algunos de los terrenos en que tradicionalmente han operado pero buscando
también satisfacer las nuevas y variadas necesidades de las unidades productivas, en particular de
las pequeias y medianas empresas, no solamente en cuanto a capacitaciéon de su personal si no
también en el dmbito tecnoldgico y organizacional, como de hecho algunos desde ya lo estdn
haciendo.®

Coordinacién

Deben crearse mecanismos de coordinacidn entre los niveles educativos a fin de establecer
una cierta continuidad entre ellos. La coordinacién entre unidades de un mismo nivel educativo
permite en principio aumentar el poder de decisién local y disminuir los costos. Un ejemplo de
experimentacién con formas de coordinacion de las escuelas primarias son los programas de
nuclearizacién implementados en varios paises de la regién. En esos esquemas, las escuelas son
agrupadas alrededor de un establecimiento central, especialmente equipado para servir de centro
de recursos, apoyo y orientacidn para las escuelas asociadas. Las modalidades de vinculacién entre
el nicleo y las demds escuelas son variadas y pueden o no contemplar la participacién de la
comunidad en su conjunto.

Los intentos de coordinacién de los distintos elementos de los sistemas de capacitacién y
formacion técnica no han sido tan exitosos. Varios paises han procurado reorganizar ese segmento,
a menudo mediante el establecimiento de un consejo encargado de coordinar las instituciones
existentes, evitar las duplicaciones de funciones, etc. En principio, el objetivo final deberia ser el
establecimiento de un sistema estratégico de capacitacién, con instituciones mds centrales de
formacion inicial, y locales descentralizados de formacion terminal. Sin embargo, antes de llegar a
ese nivel, el establecimiento de una unidad coordinadora central que respete la flexibilidad del
sistema ha estado plagado de dificultades y sigue siendo un objetivo importante para la mayoria de
los paises de la regién. Igualmente importante es la coordinacién entre los primeros niveles de la
ensefianza formal, (preescolar/primario, y posteriormente primario/secundario). La ausencia de
tal coordinacién explicita, atin en sistemas centralizados, explica parte de las dificultades de
aprendizaje que tienen los nifios al pasar de un nivel al otro.

Asimismo, resulta crucial la relacién de complementacion entre politicas de educacién y de
capacitacion, con el establecimiento de "puentes” entre la vida activa y el sistema educativo, o entre
distintos niveles del sistema educativo (por ejemplo, entre ensefianza técnica media y ensefianza
postsecundaria y universitaria).

En cambio, es mds bien un desacoplamiento el que debe propiciarse entre la ensefianza
media y la universidad. Carece de sentido que la ensefianza media opere en funcién de la
universidad cuando sélo un reducido porcentaje de sus egresados accede a las instituciones
universitarias. En la medida que se produzca ese desacoplamiento, las escuelas secundarias
quedarian en condiciones de buscar, cada una de acuerdo a su propio proyecto educativo, nuevas
formas de relacionarse con su entorno social.

¢ CINTERFOR/OIT : La formacién profesional... op. cit; Maria Angélica Ducci: Formacién
Profesional y Ajuste Estructural, Cinterfor/OIT, Montevideo, julio de 1990, pg 10.
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PROGRAMAS DE RECAPACITACION PARA TRABAJADORES AFECTADOS
POR LOS PROCESOS DE RECONVERSION INDUSTRIAL EN MEXICO

La“Secretaria del Trabajo y de la Prevision Social de México ha establecido a partir de 1984 un' programa de
recapacitacion para los trbajadores cuyo empleo haya sido afectado por los procesos de reconversién industrial. Cada
.afio, se ofrece a un promedio de 40.000 de ellos cursos intensivos de un a seis meses de duracion, en matenas

_~contabilidad, mecénica automotriz, carpinteria, instalacién y mantencién eléctrica, para las cuales se espera una
demanda creciente.

Este programa ha sido disefiado como un complemento temporal de los programas regulares de capacita
para adultos, y tiene la particularidad de estar focalizado hacia un grupo particular : los trabajadores desem
de més escasos recursos, preferiblemente jefes de hogares, que tienen un nivel de educacién suficiente como
poder ser:efectivamente capacitados como trabajador calificado o “semi-calificado, Inicialmente, se ‘of a
beneficiados un.ingreso equivalente a medio salario minimo general; dicho monto resulté sin embargo msufl'cent'é','en» =
vista de las apremiantes necesidades monetarias de los participantes, para impedir una-‘alta tasa de desercion. Al'
aumentar el ingreso a un salario minimo, en cambio, la tasa de desercién bajé a menos de 10%.

El impacto del programa ha sido engeneral positivo. Entre 80 y 90% de los egresados encontraron trab
la'mayoria de ellos en’ el sector formal. La buena acceptacion de los egresados en las emipresas, asi como e} creci
déficit de técnicos.semi-calificados, facilité luego la colaboracion entre el sector pulbico y los empresari )
- desarrollo de ¢ursos mixtos que combinan un periodo de capacitacion formal con'la capacitaci6n posterior. enuna
 empresa asociada; en ese esquema, las-empresas participan en'el disefio del ‘curriculo, definen los reqt
~“entrada, seleccionan los candidatos, comparten los costos de la formacién, y se comprometen a contratar un c1erta'

parte (en general 80%) de los egresados:

Concertacion

La contraparte de ese desacoplamiento entre la ensefianza secundaria y la superior es una
mayor coordinacién entre la ensefianza secundaria y el mercado de trabajo, que sélo podrd resultar
de una activa concertacién entre responsables educacionales por un lado y del sector productivo por

el otro.

La primera instancia de concertacién debe establecerse al nivel de cada establecimiento, con
la participacion activa de las organizaciones sociales en el disefio de los proyectos educacionales,
curricula, etc. El disefio de manuales de textos, por ejemplo, puede beneficiarse incluso de una

politica de concertacion con las casa editoriales regionales o nacionales.
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INTENTO PARA CREAR UNA FORMACION SECUNDARIA TECNICA DE CALIDAD:
EL SISTEMA CONALEP EN MEXICO

En México como en varios otros paises de la'regi6n, la enseflanza secundaria técnica tiene poco prestigio social'y no

logra por lo tanto atraer los estudiantes con un bueno nivel de formacion, los cuales prefieren seguir la ‘ensefianza -
secundaria general. Al mismo tiempo, las economia latinoamericanas padecen frecuentemente de un déficit de técnicos

medios. Como medio para enfrentar ese problema, €l gobierno de México cre6 en 1978 el Consejo Nacional para:la

Educacion: Técnico-Profesional- (CONALEP), una agencia piblica semi-auténoma, descentralizada, encargado de

establecer centros de formacién nuevos e independientes para técnicos de ‘nivel medio.

Elsistema CONALEP cuenta en la actualidad con'més de un-ceritenar de‘centros’y forma a mas de 110, 000._¢ o
personas cada afio. La mayor parte de sus alumnos tiene la ensefianza media incompleta, y entra para seguir un curso
de tres afios. Los centros dependen de comités locales donde estdn representados las empresas,‘los docentes, y los
alumnos; -ademés ‘de la administracién central. Los “empresarios participan en la "definicion ‘del ‘curriculo, -
proporcionan la mayor parte de los instructores, los cuales tienen varios aftos de expetiencia de préctica mdustnal
trabajan como docentes $6l0 a tiempo parcial, y reciben salarios-sustancialmente may6res a los recibidos: por_los
profesores de ensefianza técnica tradicional. Aunque la mayor parte del financiamiento proviene del gobierno central,
las empresas. suelen proporcionar los equipos, los materiales, y otras donaciones en especies. Los centros CONALEP
ofrecen-ademés oportunidades de recapacitacién para trabajadores de un menor nivel educativo formal.

La experiencia de los centros CONALEP ha sido relativamente exitosas, comparado con la dé los demis
establecimientos de ensefianza técnica. Un motivo ha sido el desarrollo regualr de amplias campafias de publicidad
en radio y television, apuntando tanto a las'empresas como 4'los potenciales alumnos; y destacando el papel crucial
de la formacién profesional en la industria futura. Por otra parte, la administracién de 10s centros ha sido
suficientemente flexible como para incorporar, por ejemplo, cursos suplefivos en materias basicas cursados antes del
inicio - del programa por los alumnos-mas desaventajados, disminuyendo asi la tasa de desercién. Dic_ha cifra sigue alta,
§in-embargo (més‘de 50%), debido’ en parte a las contrataciones por empresas antes el término de la formacion.

Fuente : informacién del Banco'Mundial.

Las modalidades institucionales que puede asumir esa concertacién son miiltiples, como
muestra la experiencia internacional comparada. El objetivo es la creacién de mecanismos que
combinen la participacion preferente de los docentes con la de los demds agentes representativos
de la comunidad (padres, alumnos, empresarios, ONG, etc.) y la actividad de regulacién y control
del Estado.

En el ciclo bésico general, un ejemplo de instancia para una concertacion concreta podria
darse con la incorporacién de una materia de iniciaciéon al mundo productivo, incluyendo la
formacién en destrezas manuales especificas, asi como mediante practicas cortas en empresas. La
organizacién de esa materia podria proporcionar una instancia de colaboracion directa entre el
sector productivo y los establecimientos educacionales, abriendo paso en seguida a mayores espacios
posteriores de concertacion.
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DESCENTRALIZACION EN UN PAIS EN TRANSICION

- Desde 1968 y ‘més particularmente ‘entre 1983 y 1989, en Colombia se han promulgado. una serie de: ‘documentos
legales tendientes al reordenamiento estructural y funcional de la organizacién educativa, orientandola hacia la
modernizacion, tina mayor eficiencia y democratizacién de'la educacién: El propésito fundamental de dichos decretos

“es al mismo tiempo la centralizacion de la politica educacional, fortaleciendo las capacidades del Ministerio como ente
rector y -definidor “delas politicas nacionales, y capacitando las unidades tefritoriales para la descentralizacién
administrativa y la prestacion del servicio educativo. Asi el proceso educativo en Colombia esta regido por una
combinacidn. de responsabilidades compartidas entre la‘nacion (el Ministro de Educacién), los departamentos (el
Gobernador) y los municipios (el alcalde). Hasta la fecha, se aprecia de que se‘esta en presencia de un proceso de -
descentralizacion gradual, de caracteristicas de naturaleza preponderantemente administrativa, y que reﬂeja una etapa‘ .

-de desconcentracion del servicio. ‘

El" sentido . del proceso de descentralizacion es fundamentalmente de’ cardcter municipal. ‘Se ‘trata :de’ que-la

.- municipalidad: s¢* constituya ‘en '1a_célula- basica de la estructura del” Estado en cuanto al la admxnjst icion,

. financiamiento'y control de 16s seivicios prestados a la comunidad, y por lo tanto-cubra un‘espectro mas amplio que’
el dmbito puramente educativo. Asi, los gobernadores, intendentes, comisarios y €l Alcalde Mayor de Bogota’ tnenen i

- la funcién de administrar el personal docente y nacionalizado discriminando entre los niveles educativos; 10s docéntes
‘de la escuela primaria son administrados por las entidades territoriales pequenas y los docentes de secunda
entidades ‘mayores: Asimismo, el Presidente de la Republica podra delegar en el Ministro ‘de-1a’ Educacior
gobernadores'y el Alcalde Mayor de Bogotd las funciones de inspeccién y vigilancia ‘de la- educacién’ de 1os
establecimientos-educativos, publicos y privados.

En esta perspectiva, la actual ley 29 de 1989 constituye un paso mas-en ¢l proceso hacia‘la efectiva munmpahzacx()n v
de la educacion primaria y secundaria, puesto que por su intermedio se transfiere la-administracion del servicio
educativo, ‘suméndose ‘a las disposiciones: anteriores que facultaba funciones en el plano de la. construccw ' l
mantencién y la dotacion de las instalaciones fisicas.

‘Un‘paso decisivo en el proceso de transferencia gradual de responsabilidades se dard en 1993. Para ese afio s¢ espera
que un porcentaje mayor del impuesto al valor agregado (IVA) sea asignado-a 1a‘educacién'y mas fundamentalmente,
se le otorgue una mayor autonomia financiera a los municipios. Asi, en 1993 se contard con mayores recur'édS' para
la- educacion, 'y aun cuando serd la nacién la instancia que recaude 10s recursos, estos’serdn -devueltos a la
municipalidad para que los administre.

La experiencia de los IPC muestra que las solas instancias legales son insuficientes para
garantizar una concertacion efectiva. La representacion tripartita, forma tradicional de integracién
de los directorios de dichas instituciones, no ha podido incorporar efectivamente a los sindicatos
y a los empresarios en las decisiones relevantes en cuanto a la capacitacién técnica. Con el
transcurso del tiempo tal instancia de representacion tripartita ha tendido a "oficializarse" o
"burocratizarse"”, de manera tal que los sectores empresariales y laborales fueron poco a poco
distancidndose de las decisiones inherentes a su operacién cotidiana.” Es necesario, por lo tanto,
llevar la concertacion a niveles mds especificos, eficientes y concretos.

7 Maria Angélica Ducci: Formacién Profesional y Ajuste Estructural, op. cit.
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También necesitan fomentarse las instancias de concertacién entre empresas en el campo
de la capacitacion. A pesar de su escasa tradicion en este campo, algunas empresas
latinoamericanas ya han incorporado la creciente importancia de la capacitacion de los trabajadores
en servicio, en un contexto de cambios tecnoldgicos rdpidos y de dificultades para predecir las
habilidades que se requerirdn en el largo plazo. Asi, algunas empresas de la regién han logrado
establecer niveles crecientes de concertacién para poder competir en conjunto por nichos en los
mercados internacionales y han desarrollado esfuerzos conjuntos de capacitacién. Es posible, -
asimismo, que el cambio de paradigma tecnolégico en curso esté impulsando el surgimiento de
nuevos comportamientos en el medio empresarial que, aunque lentos, son ya perceptibles en
determinados rubros y paises. Algunos IPC podrian asumir una funcién pionera en este campo,
ofreciendo programas de capacitacion para el personal gerencial de las empresas con énfasis en los
beneficios de una politica activa de inversién en recursos humanos.

Por tltimo, deberia crearse en los paises una instancia de la méds amplia concertacién
posible, como base para la generacién de politicas consensuales en el terreno del disefio,
implementacién, financiamiento y evaluacién de una estrategia nacional de formacién de recursos
humanos. Tal instancia de concertacién no necesita ser formal ni rigida, debiendo adaptarse a las
circunstancias de cada pafs.

Fomento v apoyo a la demanda de sectores sociales marginalizados o débiles

Aunque se logre generar una estructura institucional abierta y flexible, algunos sectores
mantendrdn una participacién minima en esas instancias, debido a su menor capacidad organizativa
para expresar sus demandas. Los sectores que sufren de esas limitaciones son, sin embargo,
probablemente los que mds se beneficiarian de programas educativos y de capacitacion que tomardn
en cuenta sus necesidades. Dado, por dltimo, que son sectores pobres, su ausencia constituiria una
seria limitacién a la equidad del sistema. El sistema puiblico debe por tanto desarrollar esquemas
que permitan recoger las necesidades de esos sectores y fomentar su activa participacion, con el
propésito de que eventualmente ellos puedan organizarse para lograr una representacién efectiva
en la comunidad.

Los tres sectores que tendran mayores dificultades para comunicar sus requerimientos de
formacién son las personas ocupadas en las pequefias y medianas empresas (PME), las que

desempenan labores en el sector informal, urbano o rural, y los desocupados.

Las pequefas empresas

Las reticencias de esas empresas ante la capacitacién se deben méds a una serie de
obstéaculos percibidos, como el impacto negativo de las regulaciones laborales, el bajo beneficio que
esperan de los esquemas de franquicia tributaria, la incapacidad de beneficiarse de economias de
escalas al capacitar su personal, que a una incapacidad efectiva propiamente dicha. A pesar de los
cambios en la estructura productiva y en la politica de recursos humanos es de esperar que esos
obstdculos se mantengan por lo menos en el mediano plazo. Cabe mencionar, finalmente, una
tradicion de desconfianza de las PME hacia la formacién de recursos humanos y nuevas tecnologias,
que suele mantenerse atn con la adopcion de equipos modernos. Para modificar esa cultura
empresarial, el sector piblico deberd desarrollar algunas acciones con el objetivo de familiarizar
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EJEMPLOS DE ASOCIACIONES ENTRE EMPRESAS PARA LA CAPACITACION

Varias empresas de la regién han logrado mediante un trabajo conjunto desarrollar actividades que les serfan mas
dificiles de llevar a cabo por separado --en particular, afianzar el crecimiento de sus exportaciones apoyandose’ sobre
un sistema compartido de capacitacion.

Los empresarios y dirigrantes comunitarios de Novo Hamburgo, en el estado braislero de Rio Grande do
-Sul, llevan varias ‘décadas promoviendo la ensefianza técnica en el sector del calzado, con'el fin de apoyar el desarrollo
de empresas: de este rubroen la regidn. -En esa zona, la industria del cuero’y del ¢dlzado ocupan. actualmente
alrededor de doscientos mil trabajadores. Las asociaciones gremiales de ese sector destacaron por su dinamismo, por
“su visioén'de largo plazo y por su fuerte capacidad de concertacion, logrando‘el desarrolo de un verdadero sistema de.
“escuelas técnicas alrededor de la actividad. La primera escuela técnica del ribro fue creada en 1947 por ¢ /icio
Nacional de Aprendizaje Industrial (SENALI), la institucién de formacién profesional que depende de las asociac
gremiales de industriales brasileros. En 1965 se agregé una escuela técnica de curtiembre, y el afio siguiente otra
escuela técnica  atendiendo -a la formacién en 4reas complementarias como quimica, mecénica 'y’ electrénica.
Finalmente, gremios empresariales crearon en 1972 el Centro Tecnolégico de Cuero, Calzado y Afines (CTCCA), que
se dedica a'varias actividades de apoyo técnico a la industria local. con financiamiento empresarial.” Lavinculacién
estrechia‘ de las escuelas con las'empresas (con participacion de ¢jecutivos de las empresas en el directorio): de lazona
permite que-el curriculo esté actualizado y que los aluminos encuentrén:trabajo ‘facilmente en- las 1ndustr1as deila
_Tegidn. A sivez, la interaccion con las instituciones de formacién ha sido una de las bases de sustentacmn del exxto
del sector.

La‘empresa chilena Ivo Creaciones ha' desarrollado actividades ‘conjuntas en ese sentido’ tanto con su
principal cliente, una compaiiia de trading brasilera, como con-las démas empresas de su sector. Con doscientos
empleados, Ivo~Creaciones fabrica ochocientos pares: de calzado-diarios y:exporta casi tres cuartas partes de su
produccion; principalmente hacia los Estados Unidos y Canadd. Frenté al continuo aumento de los requerimientos :
de calidad de los mercados internacionales; y a los cambios regulares en el proceso de produccion, la escasez de mano.
de-obra calificada-podia transformarse en un serio cuello de botella. La compafifa de trading ha jugado un
importante -para resolverlo; ‘proponiendo modificaciones, enviando ‘técnicos para .apoyar la orgamzacxén de
produccion y para capacitar al personal de la-empresa, asi como a proveedores de éstas. Por su-parte, Ivo Creacion
se asoci6 a‘otras empresas del sector en’el Comité del Calzado' de la-Asociacién de Exportadores'de Manufactur
(ASEXMA), el cual promovi6 la firma de un convenio con una institucién de capacitacién para los rubros textiles
de-calzado, Ecatema. En el marco de este convenio, Ecatema imparte cursos de formacién tedrica’y préctnca A
vez; las-empresas se comprometen .a dar cupos para que los egresados ‘de los*cursos hagan Ia préctica en sus
instalaciones. '

En un“sector de requerimientos tecnoldgicos ain mds exigentes, la empresa paraguaya Consorcio de
Ingeneria Electromecénica S.A. (CIE) ha logrado establecerse como exportadora de componentes electromecanicos
merced a uri‘esfuerzo sostenido de capacitacion, con el apoyo inicial de empresas brasileras. CIE ‘se formé luego de
la-firma del tratado”de Itaipi -entre Brasil y Paraguay, con el compromiso de participar con la fabricacién'y:montaje
de componentes de turbinas y generadoras, consorciada-con firmas brasileras. Esa actividad, regida por estrictas
normas de calidad, requiri6 la instalacién de maquinaria sofisticada; cuyo manejo excedia claramente las capac1dades
de'fa mano-de obra‘local y de 10s egresados de las instituciones ‘de enseiianza técnica del pais:-Para enfréntar ese
desafio, CIE se’beneficié de la asistencia técnica de las empresas asociadas, sea mandando su personal a précticas en
las plantas de ‘aquellas en el Brasil, sea recibiendo técnicos brasileros en su propia planta con el objeto de entrenar
y supervisar al personal. Posteriormente, la empresa disefié-su propio plan-anual de“adestramiento, creando una
-escuela de soldadura en su planta industrial y entregando aali una formacién polivalente, de tal manera que el
personal capacitado; ademds de adquirir los fundamentos teéricos de los diversoso procesos de soldadura, sea capaz
de desempediarse como un operario calificado miltiple.

Fuente : informacidén de las cmpresas.
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a los gerentes o duefios de las empresas con los beneficios que se esperan de la capacitacion. En
la medida que la insuficiencia de la capacitacién en las PME pueda reflejar una débil capacidad
gerencial resulta benéfico incluir la capacitacién en un paquete integral de incorporacién de
progreso técnico, control de calidad, técnicas de mercadeo, etc. Aln asi, la capacitacién deberia ser
un elemento explicito del paquete.

Varias opciones son posibles para los programas de capacitacion dirigidos a las pequeiias
empresas. La primera y mds liviana es la organizaciéon de seminarios, la diseminacién de
informacién técnica, la publicacién de informes periédicos sobre el mercado de capacitacién, etc.
En el polo opuesto, pueden desarrollarse programas pilotos en algunos sectores o regiones
seleccionados, en la medida que se logre una participacién efectiva de los beneficiarios y que el
financiamiento publico, inicialmente necesario, sea decreciente; de todos modos, el manejo de las
unidades de capacitacién deberfa ser descentralizado y eventualmente transferido a las empresas.

El sector informal

En cambio, es probable que el apoyo al sector informal y a las microempresas deba ser
mucho més duradero y activo. Para tener acogida, dichos programas deben adaptarse a las
caracteristicas culturales y educativas de los potenciales demandantes y a sus necesidades efectivas,
muy distintas de aquéllas de las empresas del sector formal que son los clientes habituales de los
programas de capacitacién. Se debe buscar un modelo de operacién que fomente un proceso
-educativo desescolarizado, flexible y abierto, ajustado a los intereses, las posibilidades reales

y a las realidades de horarios y recursos de esos grupos. Los programas destinados a la poblacién
rural deberdn realizarse mediante unidades moviles, que podran ofrecer capacitacion para la
incorporacién de nuevas tecnologias agricolas en servicios no agricolas, como mantencion,
reparacion, construccion, etc. Tres elementos del disefio de esos programas, en zonas urbanas o
rurales, serdn entonces cruciales: en primer lugar, la insercién de la formacién dentro de las
posibilidades reales de esos grupos, las cuales suelen limitarse en la mayoria de los casos al auto-
empleo; en segundo lugar, la posibilidad para el capacitado de recibir un ingreso de su formacio6n,
en particular, mediante la posibilidad de vender la produccién realizada durante el entrenamiento;
y, por dltimo, la frecuente necesidad de proveer becas o créditos temporarios para la compra de
materiales por parte de una poblacién cuyo ingreso no permite solventar esos gastos en forma
auténoma.

Los desempleados

Finalmente, las autoridades deben preocuparse de proporcionar a los desocupados, sean
ellos jévenes sin experiencia laboral o trabajadores desplazados cuya formacién corresponde a
sectores en descenso, una formacién que les permita reincoporarse rdpidamente en el mundo del
trabajo. A ese respecto, la solucién debe ser expedita en la medida que el peor obstdculo de un
desocupado para encontrar trabajo suele ser la duracién de su periodo de inactividad. Es
particularmente importante que los programas de formacién para desocupados incluyan periodos
de formacién en empresas, puente potencial hacia una insercién laboral mds duradera.
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PROYECTO DE APOYO A LA CAPACITACION EN PEQUENAS
Y MEDIANAS EMPRESAS EN MEXICO

Aligual que én los demds paises de la region, las 380.000 pequiias y medianas empresas (PME) mexicanas'no tienen
una tradicién de capacitacién de su personal. Aunque su-demanda-por servicios'y capacitacion aumentd en’los
ochenta, cuando la‘economia se embarcé en un profundo proceso de reforma de Ia politica comercial e industrial, la
actividad de las' PMEs en ese campo es todavia notoriamente insuficiente para“aprovechar las oportunidades
tecnoligicas existentes en términos de aumentos de productividad e ingresos.

Con miras a fomentar una actitud mas activa de las PMEs en el campo de la formaci6n de recursos humanos,
seelabord un programa experimental de apoyo a la capcitacién en sectores y regiones prioritarios. 'El objetivo-es
establecer, por convenio entre la Secretaria del Trabajo y 1a Proteccién Social y la organizacién empresarial relevante,
un Grupo de Apoyo Técnico Empresarial (GATE) con el propésito de apoyar los esfuerzos de capacitacién de las
PMEs. - El GATE proporcionaria asesoria técnica a la empresa para la definicién de un plan dé formacién o
recapacitacién ‘de sus-empleados. - En un primer tiempo se establecerian 20 GATEs en sectores.y ,regibnt;_s
seleccionados por su potencial. Los GATEs podrian capacitar a 75.000 empleados de PMEs; para luego ayudar-a las
empresas a organizar sus propios programas de capacitacién en el puesto. Los GATEs servitian' ademés para
diseminar informacién sobre oportunidades de formacién, nuevas tecnologias, etc. .

Fuente :informacién del Banco Mundial.

2. Acceso universal a los cddigos de la modernidad

Toda la poblacién debe poder manejar los cédigos culturales basicos de la modernidad; o
sea, el conjunto de conocimientos y destrezas necesarios para participar en la vida piblica y
desenvolverse productivamente en medio de la sociedad moderna. Dichas destrezas constituyen la
base necesarias para futuros aprendizajes, sea en la escuela o fuera de ella.

Para muchos jévenes de la region la educacién bdsica es una formacién terminal. Sin
embargo, la creciente importancia de la informacién en la sociedad moderna, y la naturaleza
cambiante del conocimiento, requieren que todos los individuos estén capacitados para aprender
de los multiples canales de comunicacion, y por ende de ensefianza, existentes en dicha sociedad.
De alli la importancia de asegurar para todos una educacién primaria en niveles de calidad
suficientes para posibilitar dichos aprendizajes futuros.

Para ello debe universalizarse la cobertura de la ensefianza bdsica y, al mismo tiempo,
debera reducirse drasticamente la desercidn, la repitencia y otros fenémenos que impiden el acceso
efectivo de todos los nifios matriculados en la escuela primaria a las destrezas fundamentales para
desenvolverse en la sociedad.
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POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS DE LAS EMPRESAS
EXPORTADORAS DEL URUGUAY

La modernizacién industrial no es un proceso homogeneo ni menos atn. integral, sino mds. 'bien un camino

f_zse' desfase:
humanos

cumplen procesos repetitivos’y rutinarios salvo'en las dreas especificasde mantenimientoy control de calida

ello puede permitir 1a mantencién de un personal en su mayoria no calificado, pero si educado para la responsabilidad

ente el manejo: del equipamiento y 1a asiduidad. “Al otro extremo, existen empresas --generalmente con limitaciones:.

de capital--"que hacen la apuesta inversa, que consiste en sobredotar con-profesionalesde nivel universit: o la
“produccion’y: los: servicios*de :apoyo para compensar las limitaciones del equipamiento.” En cambio, cu

produccmn se sostlene en equ1pam1entos modernos y automanzados pero con mnovac16n constante enj

‘j. procesos producuvos camblantes

En'vista de esas diferencias no‘es de sorprender que las practicas de capacitacién observadas
’_de 51m11ar mvel tecnologlco sean muy dlSlmllCS Es notorlo sin-embargo, €l esfuerzo realxzado por 1

.:demanda de: politicas ‘piblicas -de-apoyo a'la capaatacmn y la"formaci6nprofesional ‘que podrlan hacerlas mas ’
_dccesibles a'empresas de menor escala incapaces de organizar por su cuenta ese tipo’ de servicios. '




149

EL PROGRAMA DE LA COMPANIA RENASCENCA INDUSTRIAL PARA
EDUCAR A SU MANO DE OBRA

De los casi 1200 empleados de la compaiifa Renascenca Industrial, una empresa textil
instalada en Belo Horizonte (Brasil), 60% no han terminado la educacién primaria. Esta
situacién, comiin en el Brasil, puede transformarse en un cuello de botella en la absorpcién
de nuevas tecnologias que permitirian aumentar los niveles de productividad y calidad de la
empresa.

Con miras a aliviar anticipadamente este constrenimiento, la compafia Renascenca Industrial
ha iniciado un programa que ofrece a los trabajadores que lo desean la posibilidad de estudiar
para completar sus estudios de primaria. Las clases son impartidas en horarios flexibles,
dentro de la empresa, por docentes del Centro Educacional de Niteroi (CEN), una entidad
especializada en el desarrollo de cursos supletivos para adultos. La ensefianza es modular,
a fines de que cada alumno aprenda a su propio ritmo.

La empresa financia 70% de los costos de enseianza (casi 15 délares por alumno), lo restante
siendo pagado por el estudiante.

Desde el inicio de ese programa en febrero de 1991, 60 empleados se han matriculado y han
seguido las clases. La mayor parte tiene menos de 30 afios de edad, y trabajan como obrero
no calificado en el sector de produccion. La empresa tiene la intencién de aumentar el cupo
de alumnos a cien personas hacia fines de afio, y de mantener ese programa por lo menos por
seis afios, con el propésito de que la totalidad del personal tenga a esta fecha a lo menos una
educacién primaria completa.
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LOS TALLERES PUBLICOS DE CAPACITACION-PRODUCCION EN COSTA RICA

El Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) de Costa Rica ha desarrollado-una modalidad original de capacitacién
de los trabajadores- de escasos recursos, 10s Talleres Pablicos‘de Capacitacién-Produccién.- Estos talleres intentan
proporcionar tanto entrenamiento bésico como’ complementario, porniendo a disposicion de los alumnos un espacio
de ‘trabajo’con herramientas y equipos, ademds de supervisores experimentados.’ Los interesados (sean pequerios
productores, joveries o desempléados) pueden visitar el taller y traer sus propios materiales, en el momento.que
prefieran y por todo.el tiempo-que’deseen, para usar el equipo y obtener consejo cuando lo'necesiten, pagando:solo
una pequena tarifa;” Duespuds pueden llevarse a su casa los productos fabricados y venderlos si‘lo desean.

La primera caracteristica del programa es su flexibilidad, y la acceptacién del nivel de conocimiento’ efectivo’ del
participante como'punto de partida. De hecho, no hay requisitos de ingreso algunos, y el instructor-se encarga de
definir con el participante un-programa de estudio acorde con su interés y posibilidades reales. Otra prueba de
flexibilidad s la libertad' de horario. De este modo, €l usuario puede decidir por si mismo el campo, la:intensidad
y €l horario de entrenamiento.

En'segundo lugar, al tratarse-de una iniciativa claramente dirigida al sector informal, se ha reconocido la urgencia de
los usuarios por generar ingresos en forma inmediata. La posibilidad de vender-el producto del‘estudio y de generar
algun ingreso desde el'inicio de la-formacién representa un'incentivo para’permanecer y continuar-en el'proceso de
formaci6n. Por.10 ‘mismo, la elevacién de las oportunidades de ingreso- constituye un. objetivo permanente -del
programa; con lo que promueva la adquisicién por los usuarios de un equipo bésico, que les permite trabajar en forma
independiente-del taller una vez concluida la formacion, e impulsa la creacion de pequefias empresas.

Una fercera caracteristica dice relacion con la coordinacién interinstitucional que sirve de colunina“vertebral al
programa. Aunque el INA esté a cargo de lo relativo a la formacién profesional, existe una activa participacion de
otras ‘instituciones en aspectos complementarios como asistencia tecnica, otorgamiento de créditos, constitucion-y
gestién de empresas. La participacion del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) es asimismo crucial, en la medida
que proporciona al usuario un paquete basico de materiales requeridos para iniciar su proyecto, 0 una ayuda financiera
para gastos como- pasaje de bus, alimentos, etc.

Finalmente, 105 Talleres requierén explicitamente una participacion de la’ comunidad, la‘cual generalmente. debe
aportar el terreno y posiblemente los locales, que ¢t INA se encarga luego de equipar, administrar y dotar de docentes.
La experiencia de los Talleres Publicos de Capacitacién-Produccién, iniciada en 1982, ha sido bastante exitosa. Existen
el Ta dctualidad 15 talleres (2 en zonas rurales), con instalaciones de produccién y-capacitacion’ para sastreria,
carpinteria, soldadura y forja artesanal, cosmetologia y peluqueria, conservacion y preparacién de alimentos; para citar
las principales especialidades. El nimero de usuarios ha alcanzado los 5.000 personas por afio en promedio, una cifra
equivalente a casi10% de alumnos totales del INA. Los usuarios son en su mayorfa mujeres jefes de hogares
(alrededor de 75% del total), de bajos ingresos, ocupadas, y atraidas por la posibilidad de seguir una formacién-en
horarios compatibles con sus obligaciones familiares.

Los Talleres han contribuido posivitamente al desarrollo de las organizaciones comunitarias, dando a.menudo lugar
a‘la creacién de "comités comunales” o "juntas de usuarios". Dichas Gltimas han a veces fomentado la creacion de
"cajas chicas", constituidas por fondos de los usuarios y también con porcentajes de la venta de los productos. Estas
cajas se utilizan para comprar al por mayor las materiales que los alumnos necesitan para 10s ‘cursos;-y el
mantenimiento de ciertas instalaciones. También se formaron dos asociaciones de mujeres, una-de ‘ellas para-montar
una pequefia fabrica de confecciones.




151

PROGRAMA FOCALIZADQ DE CAPACITACION DE JOVENES: -
DESEMPLEADOS EN CHILE

En Chile, el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) del Ministerio del Trabajo-y Previsién Social

ha“elaborado: un programa de capacitacién laboral que busca beneficiar a jévenes de escasos recursos y poca

experiencia ocupacional, -otorgindolos  oportunidades de formacién y experiencia laboral para* mejorar sus
. posibilidades de insercién al mundo del trabajo.

El programa busca enfrentar el problema del persistente desempleo juvenil, y de la elevada proporcion de jovenes
que cada afio entran al mercado de‘trabajo sin haber recibido formacién profesional alguna: La capacitacion

~ofrecida en el ‘marco de ese programa es considerada principalmente como’ un medio para ofrecer a jovenes de
sectores desaventajados, que no trabajan ni-estudian, una primera oportunidad de trabajar en’'empresa. Por ello;
predomina: la'modalidad de pasantia en empresa dentrode la formacmn, sea mediante un proceso de aprendlza]e_\
en alternacnia, 0 mediante una formacién preocupacional seguida por una practica en’empresa. - Existen ademas
dos opciones-adicionales, parajévenes en situacién de marginalidad aguda, y para:jévenes preparandose para el
autoempleo,

Se espera“capacitar a cien mil jévenes sobre cuatro-afios,recibiendo ellos una beca dé mantenimiento por-un
“'méximo de cuatro-meses. Se espera que el programa se‘inicie a fines ‘de. 1991 con‘financiamiento-del BID.

El programa se caracteriza ademds por una serie’de aspectos-originales respectoa-los mecanismos finacieros y de
asignacion. ' En primer lugar; los cursos, de espectro muy aniplio’y completamente addptables a la‘realidad local,
‘ser4n licitados a entidades piiblicas o privadas de capacitacién reconocidas por el SENCE. Las entldades elegidas
, tendrén la oportunldad de modermzar sus equipos mediante un proceso de leasing; y acceso a cursos de formacxén

valor ‘siendo ‘el -resto cancelado en func1on de la asxstemca de los=alumnos, de 1a‘tasa ‘de desercwn”
colocacion de 1os egresados en empresas para la realizacion de practicas:laborales:

Al mismo tiempo, deberdn realizarse campaiias especificas para asegurar que la totalidad
de la poblacién adulta maneje un nivel minimo de aptitudes bdsicas, a través de programas
especificos de educacién y capacitacion.

Se proponen, discuten e ilustran las siguientes medidas especificas:

Cobertura universal para la educacién bisica

Expansién de los programas de atencién preescolar

Reforzar la ensefianza de las aptitudes bdsicas en la escuela
Programas de reforzamiento de las aptitudes bésicas en adultos

¥ ¥ ¥ ¥
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3. Impulsar la creatividad en cuanto al acceso, difusién e innovacién cientifica-tecnolégica

La experiencia internacional ha mostrado que el crecimiento y la competitividad --a nivel de las
naciones y las empresas-- estd positivamente relacionada con la instrumentacién de politicas
especificos de acceso, difusién e innovacién en el campo de la ciencia y tecnologia.

A continuacién se sefialan esquemdticamente algunas caracteristicas de: i) los lineamientos
de politica que en este dmbito han sido eficaces a nivel internacional, y ii) el contenido de las
politicas que permitirian alcanzar los objetivos planteados en esta estrategia.?

a) Lineamientos

Capacidad social de absorcién de conocimientos

Los sistemas de educaci6n, aprendizaje, investigacién y desarrollo y las organizaciones e
instituciones que los materializan determinan sistémicamente la capacidad social de absorcion
tecnol6gica de un pais e inciden sobre el ritmo y la extensién de la incorporacién y difusién de
nuevas tecnologias, asi como sobre la potencialidad de innovaciones futuras.

La politica de ciencia y tecnologia y el patr6n de ventajas competitivas de la industria de
un pais deben apoyarse mutuamente. En especial, la politica busca ser consistente con la estructura
industrial del pafs, su estadio de desarrollo competitivo y la capacidad de sus empresas e
instituciones de investigacion.

En especial, la experiencia internacional sugiere que existen cuatro dreas clave que
constituyen elementos fundamentales de la politica tecnolégica y de la infraestructura de apoyo
tecnoldgico:

- Adquisici6n eficiente de tecnologia extranjera para reducir la brecha entre la mejor
préctica local y el nivel internacional;

¥ Véase CEPAL, Transformacién Productiva con Equidad. La tarea prioritaria del desarrollo
de_América Latina y el Caribe en los afios noventa, Santiago, 1990; Michael Porter, The
Competitive Advantage of Nations, The Free Press, 1990; Romé4n Mayorga, Reduzcamos la Brecha:
Hacia una estrategia regional en ciencia y tecnologia, Nota Técnica No. 3, BID, Departamento de
Andlisis de Proyectos, abril de 1989; Secretaria de Programacién y Presupuesto, Programa Nacional
de Ciencia y Modernizacién Tecnolégica, 1990-1994, México, 1990; Carl Dahlman y Richard Nelson,
Social Absorption Capability, National Innovation Systems and Economic Development, Korean
Development Institute, 1991; Direccién General de Desarrollo Tecnolégico , Problemética del
mercado de tecnologia en México y recomendacién de politica para su solucién, SECOFI, México,
1991; Eduardo Doryan, Propuesta de un proyecto de inversién en modernizacién tecnolégica para
la reestructuracidn industrial de la Repiblica Dominicana, CEPAL/PNUD, Proyecto RLA /88/039,
1991, y Comissao Especial de Politica Industrial e de Comércio Exterior, Apoio a Capacitagao
Tecnoldgica da Indistria, Ministerio da Economia, Fazenda e Planejamento y Secretaria de Ciencia
e Tecnologia, Brasilia, 1990.
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- Uso y difusion de la tecnologia de manera eficiente, especialmente para reducir la
dispersién de la eficiencia econdmica entre empresas en diferentes sectores y entre
sectores;

- Mejorar y desarrollar tecnologia para mantenerse al dia con los avances més
recientes;

- Desarrollar los recursos humanos que estén en condiciones de llevar adelante las
tareas anteriores de manera eficiente.

Se estimulan las actividades de investigacién desarrolladas en las empresas

Algunos mecanismos utilizados para fomentar las actividades de I&D en las empresas o por
asociaciones empresariales son:

- Politicas que aseguren una elevado grado de rivalidad entre empresas en la fase
comercial, compatible con una cooperacién eficiente en la fase de desarrollo
tecnoldgico bésico;

- Aumento de la sofisticacion de la demanda interna mediante procesos de
capacitacion e informacion a consumidores;

- Mejora en cantidad y calidad de la informacién sobre tecnologias y mercados
disponible en el pafis;

- Disponibilidad de recursos para instituciones de investigacién especializada
enfocadas a grupos de sectores industriales;

- Mecanismos de subsidio parcial a contratos de investigacién entre empresas
(especialmente, pequeiias) e instituciones de investigacién;

- Apoyo a la investigacién bésica y aplicada en las universidades;

- Créditos parcialmente subsidiados a las empresas para que aumenten su demanda
de investigacion y puedan contratarla con universidades o mediante la instalacién
de sus propias unidades de 1&D.

Ambito de aplicacién de la investigacién cooperativa entre empresas

Aunque existen argumentos en el sentido de que la cooperaci6n evita duplicaciones, permite
aprovechar economias de escala e internaliza externalidades, la cooperacién demanda algunas
condiciones especiales para ser exitosa: a) debe darse mds en 4reas de investigacién bdsica de
producto y proceso o para eliminar rezagos que en los puntos de ventaja competitiva de las
empresas, b) debe abarcar sélo una parte menor de la investigacién total de una empresa en un
campo, ¢) debe ser realizada por instituciones independientes a las que la mayoria de las empresas
de la industria tengan acceso, y d) debe incidir sobre 4reas que afectan a miltiples industrias y que
exigen inversiones importantes en I&D.

Hay fuertes vinculos entre las instituciones de investigacién v la industria

Para desarrollar estos vinculos se han utilizado diversos mecanismos:

- Las instituciones de investigacién especializada se focalizan en grupos de sectores
industriales o en tecnologfas con impacto en puntos comunes a varios de tales
grupos;
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- Son frecuentes los contratos de investigacién entre empresas e instituciones
gubernamentales de investigacion y/o universidades, los cuales determinan metas y
formas conjuntas evaluacién, haciendo con ello mds eficientes tales vinculos;

- Existen mecanismos explicitos de difusién de tecnologias.

b) Politicas

A la luz de la experiencia resefiada y del estado actual de desarrollo de los sistemas de innovacién
en los paises de la regién, se proponen las siguientes lineas de politicas para implementar la
estrategia aqui disefada. Se destacan las medidas de alcance general y sectorial y aquéllas
orientadas a fortalecer el mercado de tecnologia.

Medidas de alcance general v sectorial

- Fortalecimiento de las instituciones publicas rectoras del sistema tecnoldgico para
que cumplan cabalmente sus funciones de apoyo y coordinacién.

- Revisar el marco juridico que norma la importacién y transferencia de tecnologia
para adecuarlo a un contexto en el que predomina la libre importacién de bienes con barreras
arancelarias progresivamente reducidas.

- Eliminar las restricciones a la libre comercializacién de tecnologia por la via de
registros, trabas administrativas o impuestos especiales al pago de servicios tecnol6gicos.

- Actualizar la legislaciobn en materia de marcas y patentes para agilizar los
procedimientos de registro y fomentar el desarrollo de una cultura que reconozca la importancia
de la propiedad intelectual.

- Rescate de la infraestructura tecnoldgica existente para que opere de acuerdo a las
necesidades del actual patrén de desarrollo.

- Fortalecimiento o creacién de postgrados y de laboratorios en disciplinas tales como
disefio industrial, gerencia de la produccién, gestién tecnoldgica e ingenieria de materiales.

- Desarrollo de mecanismos de evaluacion de los programas apoyados por el Estado
para poder analizar objetivamente el mérito de su continuidad.

- Lineas de crédito para apoyar la modernizacién tecnoldgica de las empresas.

- Creacién de grupos gerenciales-técnicos de trabajo en gestién tecnoldgica para
facilitar el cambio tecnolégico a nivel de empresas o ramas.

- Desarrollo de un sistema de educacién postsecundaria para egresados de la
ensefianza técnica media con especializacién en sectores industriales especificos o en grupos
articulados de sectores.
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Politicas para fortalecer el mercado de tecnologia

Se sefalan a continuacién las acciones destinadas a fortalecer la oferta tecnolégica, la
demanda por parte del sistema productivo, las politicas destinadas a vincular oferta y demanda
tecnoldgica, los agentes que pueden desempeiiar esa vital funcién de enlace y, finalmente, algunas
medidas especificas destinadas a articular el sistema cientifico-tecnolégico con el aparato
productivo.

Fortalecimiento de la oferta

1) Aumentar los incentivos que reciben las instituciones de educacién superior y los
centros tecnoldgicos para que eleven su oferta en cantidad y calidad:

- Implantar remuneraciones adecuadas,

- Actualizar la normativa de las instituciones de educacién superior para
facilitar la venta o transferencia de tecnologia,

- Desarrollar presupuestos de ingresos generados por venta de tecnologia,

- Realizar aportaciones patrimoniales especificas o generales.

i) Perfeccionar la funcién de direccién en los centros tecnolégicos del sector piblico
- Participacion de empresarios en sus consejos de administracion,
- Definicién de indicadores de gestién adecuados,

- Actualizacion gerencial de sus directores y mandos medios.

iif) Promover la oferta de tecnologia comercializable o transferible de las empresas
nacionales, a través de agentes de enlace ad-hoc.

v) Dinamizar la transferencia de tecnologias desde el extranjero hacia las empresas
nacionales, a través de agentes de enlace ad-hoc.

V) Desarrollar redes de complementacién de la oferta nacional de tecnologia con el
apoyo de tiempo parcial de cientificos e investigadores nacionales residentes en paises
desarrollados.

Fortalecimiento de la demanda

i) Creacion de centros de gestion tecnoldgica para que sirvan como promotores de la
demanda de tecnologfa por parte de las organizaciones empresariales y empresas:

- Fomento, por la via de la demanda estatal, a la creacién de mecanismos de
subcontratacién que impliquen transferencia de tecnologia de las empresas
subcontratantes a las subcontratadas,

- Desarrollo de programas educativos para sensibilizar a directores y mandos
medios de las empresas respecto a las oportunidades que abre la tecnologia
disponible y para incentivarlos a potenciar sus capacidades técnicas.
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Agentes de enlace

Para incentivar el desarrollo de agentes de enlace tecnolégico, se pueden implementar las
siguientes politicas:

i) Financiamiento ptblico temporal, como complemento del financiamiento privado,
para la puesta en marcha de agentes con especializacién regional, sectorial o mixta;

ii) Difundir informacién entre las empresas y las instituciones de investigacién respecto
a los agentes existentes o en creacion, y sobre las funciones que realizan;

iii) Crear sistemas de informacién tecnolégica modernos (centros, redes, etc.) segiin las
necesidades de las distintas ramas, financiados inicialmente por el sector publico hasta un plazo

definido a partir del cual deberd alcanzarse el autofinanciamiento.

Tipos de agentes de enlace

i) Centros de competitividad internacional en 4reas de:

- Comercio internacional

- Gestidn tecnolégica

- Diagnéstico de problemas y prescripcion de alternativas de solucién
- Servicios de apoyo a las empresas

- Andlisis de costos

- Mejoramiento de calidad.

ii) Centros de gestion empresarial orientados a la pequefia y mediana industria:

- Aprovechamiento de capacidades instaladas

- Diagnéstico de problemas y prescripcién de alternativas de solucién

- Aprovechamiento colectivo de experiencias y cooperacién interempresarial
para adquisiciones, comercializacién, normalizacién y control de calidad

- Gestion de los apoyos gubernamentales y de la cooperacién técnica
internacional

- Programas de automatizacion y de adopcién de sistemas de informdtica.

iii) Centros o programas de educacion a distancia para pequefios empresarios, cimaras,
empresas con programas de subcontratacion, etc.:

- Uso de medios modernos: TV y video

- Elaboracién de manuales para aprendizaje

- Programas institucionales

- Sistemas de educacién interactiva via satélite.

iv) Centros o programas de desarrollo de ejecutivos para el logro de la competitividad
tecnoldgica.
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"PROGRAMAS DEL CONACYT DE MEXICO PARA APOYAR EL DEGARROLLO
TECNOLOGICO "

_ En mayo de 1991, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México (CONACYT) dio a conocer un .paQUéte :
de proyectos de apoyo al desarrollo cientifico y tecnolégico que implica-un gasto de cerca de 100 millones de délares,

mismos-que se agregan a'los aproximadamente mil millones que gasta México en ciencia-y tecnologia (alrededor de
0 4% del PIB).

Los programas-en cuestion comprenden:

1o Fondo para retener en"México y repatriar a los investigadores mexicanos.
2 Forido 'para el ‘fortalecimiento. de la infraestructura- cientifico y < tecnolégica; ven: pamcular ‘para. el

“financiami¢nto parcialmente la adqu1s1c10n de equipos y matériales cientificos.

g, Fondo para-la creacion de citedras patrlmomales de excelenciaen-instituciones de educacion superior: y‘ o
- centros e instituciones de investigacion. :

4. - Fondos para: el financiamiento de proyectos de investigacién. en las dreas de ciencias exactas, naturales, de' :
la tierra, sociales, humanas y-de la'conducta, aplicadas'y de la salud.

sector.

_ Fueénte: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, México, D. F., mayo de 1991.

V) Programas para estudiantes universitarios de mentalidad emprendedora, incubadoras
de empresas de base tecnoldgica e incubadoras de empresas de consultorfa en tecnologia.

vi) Centros de adiestramiento técnico para obreros con el fin de crear habilidades en
manufactura, mantenimiento, pruebas y control de calidad, disefio, normatividad y acceso a
informacidn técnica.
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'FOMENTO DEL APRENDIZAJE TECNOLOGICO Y COMERCIAL, Y DESARROLLO DE RECURSOS
HUMANO A NIVEL SECTORIAL

- Uno de los propésitos y 4mbitos de acci6n del proyecto CEPAL-PNUD-RLA /88/039 "Politicas para el fortalecimiento v:
de la capacidad de innovaci6n tecnolégica para la competitividad internacional en el 4mbito ampresarial ‘en América
: Latina" fue la identificacién ‘a nivel subsectorial de obstéculos de indo]e tecnolégico que inhiben Ié -mayor

privado 'y pubhco se anahzaron las posibles acciones para soluaonar los obstaculos identificados.

A continuaci(’)n, y con el propdsito de ilustrar la especificidad sectorial tanto de los obstaculos‘como’de fas
soluciones; se mencionan algunos ejemplos analizados en -el: proyecto.

Un estudio, en el marco del proyecto, de la industria petroquimica en Colombia, tuvo como objetivos
principales hacer un-diagnéstico de la gestion y transferencia de tecnologia en-las empresas del sector. El estudio
forma parte de un esfuerzo mayor orientado a disefiar los programas de ‘modernizacién de los sectores de pléstico’y

del caucho, asi como también las dreas de actividad y los contenidos que en materia docente y tecnolégica adelantara
el Instituto:de Capacitacion e Investigacion ‘del Plastico y-del Caucho, ICIPC. El instituto; créado: ‘por el gremio
_sectorial ACOPLASTICOS, los empresarios y una universidad privada, estar4d dedicado a la interpretacion y
asxmllacxon de la evolumon de los procesos-de produccxon y de las materlas primas utlhzadas a 1a fo mac16n de

formal; y-a’la‘asistencia técnica a las empresas.

Otro estudio ‘en el marco del proyecto, esta vez en Bolivia, acerca del potencial dél subsector de j Joyerla en
base a-los ‘metales:preciosos, sefiald la deficiencia en la formacién de joyeros como una de las causas de 1a virtual
ausencia‘de disefios modernos, fa no aplicacién de normas internacionales, y ‘el poco aprovechamiento’'de: la riqueza
de la materia prima. Como-una-de las principales sugerencias se sefialé la‘creacién de dos escuelas o centros de
-+ formacion;, una para joyeros y una para los'que tallen la piédra preciosa. El impacto sobre la capacidad de genericion
- de-ingresos de- algunos miles de joyeros en-este pais se'veria rdpidamente y significativamente mejorado.

Por tltimo, otro ejemplo que se estudié entorno a una experiencia en el Estado“de Morelos; México; se
-refiere a'la estimulacion del surgimiento de empresas de base tecnolégica, mediante las incubadoras de empresas y -
- parques - tecnoldgicos. Este ejemplo indica:la importancia ‘de las empresas de base tecnolégica ‘como’ medio para :
. impulsar la modernizacién tecnolégica del aparato productivo y la viniculacién entre las universidades € institutos de
investigacion de las empresas. El estudio observa que el desarrollo de estas emprésas requiere de‘condiciones'minimas
deinfraestructura ‘tecnolégica y empresarial, 'y que sélo con estas condiciones tiene “sentido” al instalacién: de
-incubadoras y parques tecnoldgicos. Esto indica que s6lo con estrategias integrales, con liderazgo compartido entre
los gobiernos, las empresas y los agentes de innovacién tecnolégica, se pueden desarrollar programas eficientes para:
impulsar las-empresas de base tecnolégica y obtener los beneficios que éstas pueden ofrecer.
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SUBCONTRATACION INDUSTRIAL

SUBCONTRATATION INDUSTRIAL esuna modalidad de articulacién industrial en que una empresa, denominada
contratista, encarga ‘a‘otras-empresas, denominadas subcontratistas, la fabricacién de partes y componentes de los
productos que fabrica o, entonces, ¢l suministro de servicios técnicos que utiliza-en sus procesos de fabricacion:

Con el objetivo de’ difundir los beneficios ‘de la subcontratacién y brindar una mayor eficiencia al:proceso:de su

concretizacion, se crearon, en los paises desarrollados, "Bolsas-de Subcontratacién”. Las Bolsas son -instituciones
_privadas, de“caracter asociativo, que ‘agrupan informacién selectiva: sobre ‘capacidades disponibles en las. mdustrlaSj v

Subcontratistas, informacion que, bajo-consuita, transfieren a las industrias contratistas. '

- En América Latina, la instalacién‘de Bolsas de Subcontratacién empieza hace mas de diez afios en- algu; :
‘la asistencia técnica de la ONUDI. De esas iniciativas, dos se consolidan: Perd, con las Bolsas de Lima, Arequipay
Trujillo y Colombia, ¢on-1as Bolsas'de Bogotd, Medellin y Cali. La operacion regular de‘esas Bolsas ha propiciado.. =
la participaci6n creciente en ferias internacionales de subcontratacién y la realizacién periddica de ferias regionales
que han resultado en exportaciones de bienes y servicios. Un nuevo proyecto regional de la ONUDI, con'un afio de
operacion en la primera etapa“del programa, apoya la instalacién de Bolsas en Argentina, Chile, Ecuador, México,
Uruguay y Venezuela. En una segunda etapa se incorporardn Bolivia, Brasil, Cuba'y Paraguay. La‘conformacion y

. operacion” articulada’ de"esa red viabilizard la subcontratacién a nivel regional ampliando las perspecnvas de-la
-~ operacidén-a nivel nacional.

La subcontratacién; estructiirada ‘con base eri las Bolsas de Subcontratacion, presenta una serie de’ ventaj 'ij_a"f'_e"l

contratista, €l subcontratista y de apoyo al -proceso de desarrollo en general:

Las ventajas para el contratista consisten entre otras en el acceso inmediato a'informacién precisa'y detallada sobre,
fuentes-de suministro de componentes'y servicios lo-que fomenta la adaptacién-a los camblos tecnologlc G o

: vv'L'as ventajas para el subcontratista se reficren entre otras al contacto directo'con el usuario, lo que fomenta el acceso
a’y la adaptacion de nuevas tecnologias transferidas por los contratistas. Ademas brinda oportunidades para desarrollar:
“€n conjunto con el contratista nuevos productos o nuevos servicios.

Asimismo, ese sistema;, asf estructurado, resulta en'beneficios tanto para économias desarrolladas como:en desarrolio
“por ‘propiciar un creciente fortalecimiento y expansiéon“de las cadenas productivas; una produccién sxstemauca de
Hinnovaciones:tecnoldgicas; y el crecimiento de la especializacién de la pequefia y mediana industria.

vii)  Ventanillas universitarias para transferencia de tecnologia a empresas, las cuales
podrdn prestar servicios de:

- Informacién y biblioteca

- Tutorfas en investigacion para el personal

- Consultoria en administracion e ingenieria

- Educacién continuada

- Investigacién y desarrollo tecnolégico por contrato.

viii)  Ferias y exposiciones tecnoldgicas por ramas, regiones o paises.

1X) Centros de asistencia técnica conforme a las necesidades de ramas:
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- Servicios de pruebas técnicas

- Servicios de inspecci6n y calibracién de equipos de medicién y manufactura
- Capacitacién y entrenamiento técnico al personal

- Fabricacién de prototipos.

X) Empresas o instituciones para reunir capital de riesgo orientadas a apoyar empresas
tecnoldgicamente promisorias.

Xi) Entidades para impulsar el desarrollo industrial y la explotacién de patentes y
modelos de utilidad, licenciando los derechos de inventores, empresas, centros de investigacién o
universidades.

xii)  Centros de normalizacién y de certificacién de la calidad, especializados por rama
industrial, con participacién principal de empresarios.

xiii)  Centros de servicios de disefio dirigido a empresas medianas y pequefias.

xiv)  Fortalecimiento de la funcién de los agregados tecnoldgicos y cientificos en el
servicio exterior del pais:

- Banco de informacién sobre eventos internacionales

- Exposiciones y ferias

- Localizacién de socios tecnolégicos

- Lograr apoyo de la cooperacién técnica internacional.

Medidas para articular el sistema cientifico y tecnolégico con el aparato productivo

Algunas de las medidas enunciadas anteriormente pueden ser eficientes para promover una
estrecha vinculaci6n entre el sistema de ciencia y tecnologfa de un pafs y su base empresarial; en
especial destacan entre ellas las siguientes:

- Fomento a la realizacion de las actividades de I&D por parte de las empresas, en
especial mediante apoyos crediticio y tributarios de tipo temporal y no discriminatorio.

- Promocién del "escalamiento" o paso de procesos cientificos de laboratorio a
procesos experimentales de planta piloto.

- Establecimientos de parques cientificos industriales en torno a universidades con
capacidad para ello.
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Recuadro

FORMACION DE RECURSOS HUMANOS E INVESTIGACION Y DESARROLLO
EN UN ACERERO EN COREA

La’'compifiia’ "Pohang Iron and Steel Co., Ltd.", més: conocida -ecomo POSCQ, alcanzé en’dos décadas de cxistéi;ci,aH

- 2un lugar destacado entre los mayores productores de acero del mundo. La compaiiia cuenta’conuna plante en Pohang
“con una capacidad de 9.1 millones de toneladas por afio, y la'de Kwangyang con una capacidad de 8.1 mlllones de_
‘toneladas. i

ente dos las
ulacion
;unade

Entre las numerosas facétas de la empresa que podrian  destacarse, interesan-aqui ba
actividades de investigacion'y desarrollo'y el esfuerzo de formacion de recursos humanos. Es la estre
entre la empresa, el instituto de investigaciones tecnolégicas RIST, y Ia Universidad tecnol6gica POSTE
1as claves del éxito competitivo de POSCO.

POSCO fundé en 1986 al POSTECH, como instituto ‘de educacion superior ‘orientado.a la-investigacion
c1ent1f1ca “y tecnoldgica. Existen (en 1990) diez departamentos (facultadcs) ‘con poco mas’ de 400 estudlantes de,
'El msututo aspira a ser uno de los mejor equipados entre los institutos de educacién técnica superlor enel mundo
?En 1990:Ia’ inversion en:los equipos.de laboratorio ya alcanzé los US$ 55 millones. v :

'POSCO fund6 también, en enero de 1977, el "Technical Research Laboratories", lo que se convirti6 en 1986
en el RIST ("Research Institute of Industrial Science and Technology"). El instituto cuernta‘con departamentos para
" la investigacidn'y desarrollo en los‘areas de hierro'y acero; ciencias e ingenierfa (electrénica, metalmecanica, qulmlca),"z
materiales avanzados; y economia y gestion empresarial. Los programas:de investigacion contemplan proyectos de
corto: plazo para la empresa, asi- como’ proyectos -de ‘mediano y ‘largo plazo para ¢l desarrollode: tecnologias
estratégicas. El instituto opera con autonomia en materia de investigacién, y desarroila proyectos para distintas
‘émipresas,; iniversidades'y el sector piblico: Tiene sin'embargo la estabilidad financiera asegurada gracias-al apoyo .

-*de POSCO a actividades de investigacién y desarrollo especificas.

- Participacién por parte de los investigadores que generan innovaciones en los
beneficios econémicos derivados de ellas y revisién de las normas sobre patentamiento.

- Fomento de empresas de consultoria y servicios cientifico- tecnolégicos.

- Fortalecimiento de instituciones y unidades de extension cientifico-tecnolégica.

4, Gestién institucional responsable

El mejor medio para asegurar la eficiencia interna y externa de un sistema descentralizado
es un eficaz sistema de informacién y evaluacién del rendimiento escolar y académico. Mediante
este instrumento podran los usuarios demandar una mejor calidad de los establecimientos, podrin
éstos mejorar su desempefio y podrdn las autoridades focalizar su accién en aquellos
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establecimientos donde los rendimientos son m4s bajos y afectan la equidad del sistema en su
conjunto.

Por tanto, la evaluacién no es s6lo un instrumento para medir desempeiios, incentivar su
mejoramiento y asegurar la asignacion y el uso eficiente de los recursos invertidos en la educacién.
Es eso y més: un poderoso medio para desarrollar politicas de equidad y de mejoramiento de la
calidad de las actividades de educacién y capacitacion.

Con referencia a experiencias concretas, se consideran los siguientes aspectos:
* Sistemas de informacioén y evaluacién de la educacién basica y media
Evaluacion institucional en el nivel de la educacién superior
Sistemas de evaluacidn de la eficiencia externa de la educacién

*

F

5. Profesionalizacién y protagonismo de los educadores

Las dos principales exigencias que respecto a los educadores pone un sistema eficiente de
formacién de recursos humanos --esto es, el compromiso con una educacién de calidad, y la
capacidad de ejercer una gestién auténoma y responsable de los establecimientos y recursos a su
cargo-- ilustran la urgencia de la profesionalizacién de los docentes. Esta no debe llevar, sin
embargo, a una rigidificacién de la carrera profesional; por el contrario, los objetivos de
descentralizacion de las escuelas e insercién de ellas en su entorno comunitario requieren de los
educadores que también ellos sean receptivos a los mensajes y demandas externos y se hallen
dispuestos a trabajar en forma conjunta con personas de otros 4mbitos profesionales.

Se abordan los siguientes tépicos especificos:

* Procesos de reclutamiento, formacién y capacitacién de los docentes
* Remuneraciones e incentivos

* La nueva funcién del director de escuela

6. Compromiso financiero de la sociedad con la educacién

En concordancia con los criterios propuestos a lo largo del documento, se sugiere que las
politicas de financiamiento que se adopten deberian favorecer tres lineas de orientacién:

- Asegurar en lo posible la disponibilidad de un financiamiento amplio, estable y
diversificado a la educacién, con la concurrencia de fuentes publicas y privadas de
financiamiento;

- Usar para la asignacion de parte del financiamiento publico mecanismos
competitivos, con miras a estimular a las instituciones para que mejoren sus niveles de
calidad y eficiencia e incentivar un uso racional de los recursos;
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- Usar para la asignacion de otra parte del financiamiento publico mecanismos
selectivos, que reflejen los objetivos de aumentar la competitividad del sistema, mediante
un apoyo a algunos sectores o actividades; y de aumentar su equidad, mediante mecanismos
compensatorios de las desigualdades existentes.

Se discuten e ilustran mediante ejemplos los siguientes temas:
* Un financiamiento amplio y diversificado

Mecanismos competitivos de asignacién del financiamiento piblico
Mecanismos selectivos de asignacién del financiamiento piblico

*

*

7. Desarrollar la cooperacién regional e internacional

Dentro del marco de la estrategia educacional disefiada se sefala la existencia de variadas
oportunidades y necesidades para la cooperacién internacional, tanto de cardcter regional como
extra regional. Las principales dreas de cooperacién que se identifican son las siguientes:

Programas en el drea del mejoramiento de la calidad

Innovaciones en el nivel de la ensefianza media

Acreditacion de instituciones, programas y unidades de la educacién superior
Formacién de académicos e investigadores

Reforma institucional y administracién local

Capacitacion técnica

Investigacién educacional

Intercambio de docentes y alumnos

Cooperacién estratégica

¥ K ¥ ¥ ¥ ¥ X * ¥

E. COSTOS DE LA ESTRATEGIA Y POLITICAS PROPUESTAS Y FUENTES
PARA SU FINANCIAMIENTO

El costo esperado de la estrategia propuesta, representa un incremento del gasto educacional de
3.7% del PIB (Cuadro 1). Si dicho aumento se suma al 6.5% del PIB dedicado actualmente a ese
sector por los Gobiernos, las empresas y los hogares, se totaliza un gasto de alrededor de 10% del
producto, cifra de gasto educacional comparable a la de algunos paises industriales, pero todavia
inferior al esfuerzo que realizan paises como Corea y Taiwan.

Tanto el monto del incremento del recurso, como el lapso en que se materializa, variara
significativamente de acuerdo a los rezagos y las capacidades de movilizacién interna y externa de
recursos en los distintos paises. Tratindose de innovaciones institucionales y de cambios de
comportamiento, resulta dificil imaginar aumentos drédsticos y resultados inmediatos.

Lo que interesa destacar, sin embargo, es la necesidad y conveniencia de efectuar un
esfuerzo significativo en un lapso tan breve como sea posible. Ademds, subrayar el hecho de que
se trata de un compromiso financiero estable y duradero que tomara no menos de una generacién
pero que puede modificar en forma definitiva el ritmo y orientacién del desarrollo latinoamericano.
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Cuadro 1

COSTO ADICIONAL ESTIMADO DE LA ESTRATEGIA
PROPUESTA : RESUMEN
(en porcentaje del PIB)

Acceso universal a una educacién

bésica y media de calidad 0.5
Programas compensatorios focalizados 1.0
Educacién bésica para adultos 0.1
Programas de capacitaciéon en empresas 0.5
Programas de capacitacién para

sectores en desventaja 0.6
Innovacién y creatividad 0.3
Instrumentos de una gestién responsable 0.1
Reajuste de los sueldos docentes 0.6
Total 3.7

En el contexto de la regién conviene ademds subrayar el costo de la no-reforma, o sea, de la
mantencién sin cambios del actual sistema educativo, de capacitacién y de inversién en ciencia y
tecnologia, con sus dramadticas deficiencias. Pues dicha mantencién tiene también un costo, el
que puede expresarse en términos de oportunidades desperdiciadas de produccién e ingresos. A
titulo ilustrativo, se puede calcular en forma aproximada el costo de la ineficiancia de la educacién
primaria latinoamericana y caribefia, sobre la base de los diferenciales de salarios segin nivel
educativo. Tomando el diferencial de ingreso entre los que han terminado la educacién primaria
y los que no la han terminado como "proxy" de su diferencial de productividad, y multiplicando ese
diferencial por la proporcién de las personas con educacién primaria incompleta en la poblacién
activa adulta, se llega a la conclusién de que el aumento del nivel educativo de esos trabajadores,
ceteris paribus, llevarfa a un aumento en el PIB de poco més de 1%, en paises de amplia cobertura
educativa como Costa Rica y Uruguay, a un record de 17% en el caso de Brasil, donde un gran
porcentaje de la poblacion activa tiene poca educacién. Comparado con ese potencial, el costo de
una mejora en la calidad y cobertura de la ensefianza (0.5% del PIB), de extensos programas de
educacién para adultos (0.1%), o del reajuste de los sueldos docentes (0.6%), parecen desembolsos
mds bien modestos.

En cuanto a los mecanismos y fuentes de financiamiento para la estrategia propuesta se
senala que, hasta ahora, el sector fiscal ha sido de lejos la principal fuente del finaciamiento
educativo en la regién, aunque los fondos privados (tanto de empresas como de hogares) y externos,
provenientes de organismos internacionales y de la cooperacién, han contribuido con aportes
especificos.

Se estima que el aumento del financiamiento privado a la educacién necesario para
implementar la estrategia alcanza a un aporte adicional de un punto porcentual del producto. Por



165

tanto, corresponderia al Estado aportar, de sus propios recursos o de fuentes externas, los restantes
2.7% del producto que se requiere para cubrir el costo total estimado de la estrategia.

Adicionalmente, se estima que el financiamiento externo podria aportar hasta un medio punto
porcentual del PIB de la regién al costo de la estrategia.

Corresponderi al sector publico, por tanto, financiar directamente una suma equivalente a
2.2% del PIB, para poder implementar la estrategia propuesta. De hecho, recaera sobre este sector
la mayor parte del esfuerzo financiero. En la prictica, los recursos actualmente disponibles para
este sector dentro del presupesto piiblico deberfan aumentar en un 50%, tarea que sin duda
requerird de un esfuerzo especial dentro del actual marco de restricciones fiscales. Existe en
principio un amplio margen para aumentar el gasto educativo del fisco sin incrementar los
impuestos, en la medida que se logre reasignar los recursos disponibles. En caso de que esas
reasignaciones no logren generar el financiamiento necesario, la tinica solucién viable consistira en
un aumento de los impuestos; opcién mas o menos aceptable segiin los paises y la importancia
relativa de su presién tributaria.

F. VIABILIDAD DE LA PROPUESTA

Frente a la estrategia propuesta y a las politicas que se sugieren para su implementacién cabe
preguntarse si no se trata de una utopia mds; un nuevo disefio destinado a correr la suerte de
anteriores programas de cambio educacional.

En otras palabras, ¢{por qué podria abordarse hoy esta tarea? {Qué razones existen para
postular que ahora es posible emprenderla e, incluso, que serfa posible coronarla con éxito?

Varias circunstancias se conjugan para fundar un nuevo optimismo, esta vez anclado en la
realidad.

- Primero que todo, existe, segiin se constaté en consultas efectuadas en varios
paises de la regi6n un creciente consenso en las esferas gubernamentales, entre
los actores principales de la sociedad y en la opinién publica, respecto a la
necesidad de producir un giro en materias de educacién, de capacitacién y de
utilizacién de las capacidades cientifico-técnicas disponibles.

- Dicho consenso responde al diagnéstico, generalmente compartido, de que un
ciclo de politicas y acciones ha tocado a su fin y de que es necesario, ahora,
redefinir los objetivos nacionales en materias de formacién de recursos humanos
y de uso de los conocimientos.

- El término de una fase y la inauguracién de otra estd marcada en este caso,
ademds, por profundos cambios en plano internacional, regional y local. No sélo
las capacidades productivas del mundo contemporaneo se han vuelto cada dia més
dependientes de la explotacién de los conocimientos y de la disponibilidad de
recursos humanos en condiciones de producirlos y aprovecharlos si no que,
simultdneamente, las economias nacionales van abriéndose y torndndose siempre
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RECIENTES PROGRAMAS NACIONALES DE CIENCIA Y TECNOLOGIA
CON APOYO FINANCIERO DEL BID

Los:esfuerzos para conformar una polmca explicita ‘de ciencia y tecnologia son relativamente récientes en Amenca
Latina y el Caribe. Sin embargo, con la crisis de los ochenta ha surgido en varios paises de la regién Ia preocupacion
por establecer una vinculacion efectiva entre la capacidad cientifica y tecnoldgica; 1a base de recursos naturales; y las

“necesidades del sector productivo nacional, “como fundamento para la' consolidacién “de un" sector exportador
competitivo'y el desarrollo de las potencialidades' de las economias.

Dicha preocupacxon coincidié con la decision del BID, una fuente tradicional € 1mportante de f1nanc1am1ento. -
~para la educacion superior de la region, de reorientar sus préstamos de proyectos de construccion y anslén dela
infraestructura fisica de ese segmento educativo, hacia ‘proyectos sistémicos: que buscan su v1nculac1 trecha con
el contexto ‘global de desatrollo’ cientifico y tecnolégico.  Por 1o tanto, recientes créditos del” orgamsmo multllateral :
" en ese campo han intentado ‘promover -el uso de capacidades” existentes de’ investigacion y desarrollo, y el
 ‘establecimiento de mecanismos de enlace entre generadores y usuarios de tecnologfas.

‘Dichos programas han solido incluir cuatro componentes Primero, propotcionan fmancxamlento sed en form
concesionaria a las'universidades e-institutos' de investigacién, piblicos o privados sin fines de Tucro, o°como capital:
de riesgo compartido con empresas privadas, para proyectos de investigacion y desarrollo tecnoldgico relacionados con
potenciales fines productivos. El'segundo elemento dice relacién con la formacién de cientificosy tecnodlogos endreas
prioritarias, y-en general el mejoramiento de la ensefianza de la cienciaen los distintos niveles del sistem ducativo;
En tercer lugar se mtenta reforzar mednante aportes espec1f1cos la mfraestructura existente de laboratonos:y' centros

mediante acciones de caracter educatlvo y divulgativo de alcance general como en ‘Costa Rica; o‘¢on'la 1mp1anta616n
enuna‘fase piloto de'un 51stema de difusién' y promocion de informacion’ tecnoldgica e inversiones: en el caso’ del
Brasil:

E1 BID ha estimado que la conformacion de un sector de ciencia'y tecnologia-que sirva efectivamerité de apoyo
al sector productivo de la regién requiere elevar de 0.7% a un porciento'del PIB los gastos realizados en investigacion
y desarrollo. Como prueba de su-determinacién 4 apoyar las acciones de los paises latinoamericanos'y ca'i_fibéﬁos en
esa direccion, el organismo ‘multilateral ha ‘ya otorgado préstamos en’ese dmbito. a varios paises de la regi6n (entre
ellos Brasil, Colombia, Costa Rica,’y Venezuela), para un total de més de 500 millones de délares; y:€sta actualmente
finalizando la negociacion de varios mas; cuyo‘monto conjunto podrian superar los 300 millones de dolares por afno
en el préximo triennio.

mds interdependientes, al punto que los estdndares de produccién, educacionales,
de equidad, consumo y participacién ciudadana se internacionalizan también.

- Desde el lado de la politica, la integracion de los individuos y los grupos a la
sociedad moderna ha ido universalizindose en torno a las modalidades
democriticas de accién, comunicacién y decisién, transformadndose con ello las
bases para la conformacién y el ejercicio de la moderna ciudadania.

- Todo lo anterior pone el marco global que vuelve posible y hace imprescindible
emprender en la region, a la brevedad, una radical modificacién de sus estructuras
educacionales, de capacitacion y de utilizacién de sus capacidades de I & D.

- A este respecto existe una convergencia internacional sobre la urgencia y el
contenido sustantivo, aunque no necesariamente sobre las modalidades
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institucionales, de las propuestas. Desde las diversas experiencias nacionales, a la
luz de sus problemas propios y dentro de los niveles y condiciones caracteristicas
del desarrollo de cada uno, todos los paises estdn hoy avanzando en una direccién
similar en lo bdsico.

- En efecto, en todas partes se busca simultdneamente (i) elevar las capacidades
endégenas que configuran la competitividad de las naciones y (ii) dotar a los
ciudadanos de los medios cognitivos y de las orientaciones éticas que son
necesarias para participar creativamente en la vida moderna y contribuir al
desarrollo de los paises.

- En cada caso se procura, asimismo, diversificar la oferta educacional, de
capacitacion y de I & D a fin de poder hacer frente a demandas que se
multiplican y diversifican ellas también velozmente, bajo la presién del desarrollo
y de una cada vez mds activa conciencia de los derechos que asisten al individuo
de sociedades integradas al mundo y que buscan compartir la modernidad.

- Tal grado creciente de diversificacién de los sistemas no es compatible con las
pesadas estructuras centralizadas y burocrticas de antafio. Sistemas masivos de
atencién, como los que existen en la actualidad, buscan por €so mismo
descentralizarse, a riesgo de perder su flexibilidad, dinamismo y capacidad de
innovar y adaptarse a los cambiantes requerimientos del entorno.

- Por su parte, los actores internos del sistema educacional van llegando, ellos
también, al convencimiento de que es necesario redefinir las estrategias
educativas, Gnico modo como al mediano plazo podrdn ver compensados sus
esfuerzos en un medio més exigente pero, a la vez, més justo en el reconocimiento
de los valores profesionales y en la retribucién del desempefio docente.

- Por dltimo, el esfuerzo de financiamiento que supone la estrategia propuesta es
significativo pero necesario y posible de movilizar, debiendo concurrir los aportes
del sector ptiblico y del sector privado, empresas y hogares y la contribucién de
los recursos externos.

En suma, las circunstancias son propicias para emprender la aplicacién de una nueva
estrategia, destinada a mejorar radicalmente la educacién de las futuras generaciones y a aumentar,
en un plazo razonable de tiempo, las capacidades que los paises requieren para poder operar en
una economia internacional abierta a escala planetaria y poder asf usar los beneficios que fluyen
del crecimiento en favor de los sectores mas postergados de su y poblacién.
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CAPITULO V
INFORMACION Y TELECOMUNICACIONES: LAS EXIGENCIAS DEL
DESARROLLO SUSTENTABLE

Introduccidn

En la primera parte se analizan el impacto de la informacién y las telecomunicaciones sobre la
transformacion productiva con equidad, distinguiendo sus efectos sobre la competitividad, la
articulacién productiva, la equidad, la sustentatibilidad ambiental y el caricter sistémico de la
propuesta. En la segunda parte se identifican tres tareas prioritarias, desarrollar la infraestructura,
impulsar la difusién de las tecnologias de informacién y favorecer la circulacién de la informacién.
En la tercera, y tltima parte, se abordan un conjunto de medidas de orden institucional referidas
al marco regulatorio, la normalizacién, la investigacién y el desarrollo, el dimensionamiento espacial
y la concertacién internacional.

1. Los impactos de la informacién v las telecomunicaciones sobre la transformacidn
productiva con equidad

La informacion y las telecomunicaciones constituyen potencialmente un medio eficaz para
compatibilizar dos enfoques tradicionalmente antagénicos --uno que privilegia la competitividad en
desmedro de la equidad y la sustentabilidad, y otro que la sacrifica en aras del bienestar social y
la proteccién ambiental. La incorporacién y difusién de progreso técnico, uno de cuyos vectores
privilegiados es la informacién y las telecomunicaciones, logra, de acuerdo a lo sefialado
anteriormente, conciliar este aparente radical antagonismo, sin renunciar ni a la 16gica ni a la
dindmica de ambos enfoques. Por el contrario, los refuerza mutuamente y vincula entre si sus
diversos componentes. De este modo, informacidn y telecomunicaciones contribuyen potencialmente
a la consecucién, tanto de cada uno de las componentes de la propuesta de la CEPAL, como de
su articulacién sistémica.

1.1 Impactos sobre la competitividad vy la articulacién productiva

La modernizacién y la absorcién de progreso técnico con miras al incremento de la
competitividad supone un perfeccionamiento cuantitativo y cualitativo de los circuitos de
informacién tanto al interior de los procesos productivos como en sus relaciones con su entorno
espacial y econémico. Ello se expresa, no solo por un mejoramiento masivo de las modalidades de
procesamiento de la informacién, sino también por la incorporacién de nuevos conocimientos, en
particular aquellos de orden estratégico. Todo lo cual sélo se logra potenciar plenamente en la
medida que se garantice la interaccién entre todas las partes.

De modo que, por la via de lo que se ha dado en denominar el "networking" (véase
Recuadro 1), los procesos productivos, asi como los entornos en que se insertan, benefician
potencialmente de: nuevas y mds adecuadas informaciones, equipos y procedimientos de mayor
capacidad y eficacia para el procesamiento y la memorizacién de los datos, y medios de
comunicacién mds variados y de mayor alcance. En otros términos, el pleno aprovechamiento de
los gigantescos aumentos de productividad derivados de la microelectrénica --un millén de veces
en los ultimos 30 afios-- se logra mediante la asimilacién de nuevos conocimientos, la diseminacién
de las capacidades de tratamiento de la informacién y su potenciamiento a través de la interaccidn,
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que conduce a que los incrementos de eficiencia no sean meros hechos aislados sino
transformaciones radicales que permean toda la estructura productiva. Especificamente, la
informacién y las telecomunicaciones contribuyen a: i) una mejor inserci6n y vinculacién con los
mercados nacionales e internacionales; ii) una plena utilizacién de los servicios al productor; y iii)
la constitucién de conglomerados industriales de proyeccién exportadora.

i) Vinculacién con los mercados

Tanto la prospeccion de nuevos mercados, como el establecimiento de relaciones eficaces
y dindmicas con las redes de distribucién o la multiplicacién de las opciones ofrecidas a la clientela
encuentran en el "networking" un poderoso aliado. Su utilizacién se hace tanto mds impostergable
que la competencia no se priva de recurrir ampliamente a ella.

La senalizacion (véase Recuadro 2) --en su triple dimensién de captaci6n, interpretacién y
difusién de mensajes-- constituye un primer pilar de apoyo en esta perspectiva. Ella permite
identificar nuevas oportunidades, consolidar y amplificar posiciones adquiridas, asi como diversificar
actividades y gestar alianzas y complementariedades.

Si bien la transferencia electrénica de documentos EDI (véase Recuadro 3) tiene
proyecciones mas amplias aun, ella constituye por si sola un crucial pilar de apoyo con miras a la
agilizacién de la funcién de comercializacién. En particular, no sélo ella facilita la interaccién con
los distribuidores y la clientela, sino que ademds junto con diversificar y personalizar las
prestaciones retroalimenta permanentemente a las unidades de produccién con informaciones
detalladas y actualizadas acerca de la evolucién de los mercados.

ii) Servicios al productor

Si la industrializacién se caracteriza por una fuerte tendencia a la integracién vertical, que
llega en ocasiones a extremos tales que los ficticios clientes internos terminan por predominar sobre
los mercados reales, la empresa moderna intenta muy por el contrario focalizar al méximo sus
actividades de modo de alcanzar condiciones de competitividad auténtica fundadas en la excelencia
y la productividad.

La externalizacién del denominado "terciario del secundario" --contabilidad, servicios
juridicos, informdtica, servicios técnicos de postventa, etc.-- constituye un primer paso en esta
direccién. El recurso sistemdtico a los servicios al productor toda vez que ellos aporten mayor
eficiencia, reduccién de costos, aumentos de productividad o absorcién de progreso técnico
consolida esta orientacién. Particular relevancia adquieren en esta perspectiva los servicios de
informacién y muy singularmente aquellos de un alto contenido estratégico (véase Recuadro 4).
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Recuadro 1

El Manufacturers Hanover Trust Company: un caso de “networking" o el trlunfo
de'las redes virtuales */

‘Manufacturers Hanover con 19 000 empleados, 66 mil millones de délares de activos y utilidades anuales dé: v
millories de délares, es el-octavo banco americano. Tiene 250 oficinas en los Estados Unidos y-esta presente en 38
palses a‘lo largo del mundo: i . :

. “Su‘presupuesto global en tecnologlas de“la informacion es-de 385 mlllones de dolaref ¥ con un ef tlvo“ deﬁ’.: :
2 500 empleados: ' :

‘El banco posee una red troncal ‘doméstica de alta velocidad y una red propia‘de ‘conmutac16n por paquetes
‘que interconecta sus agencias en 52 ciudades de 27 paises (GEONET). Recurre también a'las redes’ conmutadasjﬁpara
prestar a sus clientes, en cualquier lugar del mundo, su servicio de banca electrénica GEOSERVE. '

En funcién de la-oferta de servicios dlsponlbles en el'mercado mund1a1 el banco adopto reaentemente unafzi i
estratégia diametralmente diferente. En efecto, el Hannover Trust constato: iy que su'demanda por servicios troncales -
de alta velocidad ‘es mtermltente por: o que le resulta dificil dimensionar una red prop1a sobre la base '

» arrendadas, u) que en la mayor parte de los palses existe actualmente una: oferta de servxcms de con

_v_‘nuevos De alli que haya resuelto privilegiar la utilizacién de redes publicas por la via: dé' la contratacx()n d
virtuales (VPN -“"virtual private data networ]\") en detrimento de las redes estnctamente proplas '

avanzar dema51ado rap1d0 en esta senda:

+'es; necesario, primero,: amortizar las inversiones ya realizadas;
: no ‘siempre es facil encontrar proveedores que ofrézcan serviciosieén cond1c1 )

es economlcas s venta

y

= no parece aconsejable; dado el caracter de interfaz con’la” cliéntela: que 1enen las telecomumcacmnes
‘entregar todo el controlde éstas'a ‘terceros:: : & o

Con todo,y pese'aos” 'tradé offs ' sefialados, 1a via'adoptada parecé irreversible, Todavia m4 pddria t
~de una-opcion que tienda.a generalizarse mundialmente, al menos en 1a profesion:bancaria,

:f'_*_/ Védse Edward Regan: "Comimurications ‘networks, 91", mimeo, 1991.
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Recuadro 2

Japén: 'el reino de 10s-signos -

Michael Porter*/ y otros consideran ‘que uno de los factores ‘que explican la competitividad de la industria’j Japonesa
reside en la sistemdtica actividad de sefializacién que ha venido desplegando el MITI. En efecto, el MITI constituye
regularmente comités y grupos de trabajo ‘Sobre las tendencias de la economia mundial y.la prospectiva tecnoléglca =
y econémica. Estos trabajos son conducidos por expertos del mas alto nivel. asi como representantes de las empresas:
interesadas, movilizando de este modo todos los recursos disponibles en el pafs. Una vez concluidos 1os trabajos ellos
son ampliamente difundidos, dejando-de ahi para adelante ‘entera libertad para que cada cual aproveche las
‘oportunidades presentadas y asuma 10§ riesgos respectivos,

De este modo la industria japonesa dispone en todas las materias de‘su interés de panoramas acttiéliiados
que le permiten encuadrar mejor sus decmones estratégicas'y focalizar mas adecuadamente sus act1v1dades de 1&D,

Si blen las modahdades de difusién de este tipo de informacién son:maés bien clasicas- (pubhcacmnes_-:-;
. principalmente), las’ tecnologlas de'fa'informacion juegan en su elaboracion; iin rol esencial: Asi; por ejemplo; no: ‘
el correo electronico es habitual entre miembros'de un grupo de trabajo o de un equipo de investigacion, Sino que

el propio MITI posee poderosos bancos de datos internos, que aunque no estin abiertos al exterior, constltuyen un
.- apoyo considerable para las comisiones'y grupos de trabajo.

Ahora bien, la eficacia de esta actividad de sefializacion no seria’ quizds la'misma sin ‘el ol de seleccion y
amplificacion”que-juegan ‘las Sogo Soshas**/ o casas de comercializacién ("trading houses"). En efecto, estas
gigantescas  empresas- intermediarias --entre-las cuales cabe destacar a C. Itoh, Marubeni”, Mitsubishi, Mitsui y
Sumitomo-- no producen en realidad ningiin bien sino que prestan un'conjunto de servicios a las empresas'productoras
que les permiten optimizar sus funciones de comercializacién y abastecimiento. En otros términos, 1as Sogo Soshas
son grandes compiladores de informacién, fraguando soluciones que combinan los beneficios de la integracion vertxcal
con las sefiales del‘mercado: -

Por cierto;, las Sogo Soshas se apoyan ampliamente en las tecnologias de la informaci6n, y muy espec1almente
en las redes de telecomunicacién. Todavia mds, ellas constituyen la interfaz natural entre "nétworks" de empresas
independientes, que dificilmente podrian dialogar entre ellas por si solas.

No es extrafio en consecuencia, el rol catalizador que han tenido las Sogo Soshas -y en particular C.Itoh,
Mitsui'y Mitsubishi-- en la configuracién de los nuevos operadores telefénicos que han empezado-a aparecer tanto
en larga distancia como en telecomunicaciones intérnacionales:***/

X/ Véase Porter: "The compet1t1ve advantage of nations", Macmillan, New York, 1990. .
> Véase M.Y. Yoshino and Thomas.B. Lifson: "The Invisible Link: Japan's Sogo Sosha and the Orgamzatxon
of Trade", MIT Press, Boston 1986.

el | Vease JacquesArlandis y Valérie Le Peltier "La déreglamentation des telecomunications au Japon® in "Economle
____pectlve Internatlona]e" N? 44, deme. trimestre 1990, La documentation frangaise, Paris:
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En alguna medida los procesos de sustitucién de importaciones y de incitaciéon al
incremento de la integracion nacional de las empresas extranjeras instaladas generé presiones que
apuntaban en el sentido opuesto. Por lo mismo, las resistencias en esta region al uso generalizado
de los servicios al productor pudieran ser mayores que en el resto del mundo. Méxime que en no
pocos casos serd indispensable recurrir a soluciones extranjeras.

iii) Conglomerados industriales

Sin que ellos sean necesariamente la antitesis de la integracion vertical, los andlisis empiricos
de Porter y otros ilustran acerca de los significativos impactos potenciales de los conglomerados
industriales sobre la competitividad nacional e internacional de las empresas. Independientemente
de los factores patrimoniales, la complementariedad entre empresas afines les permite enfrentar
solidariamente nuevos mercados y situaciones, aprendiendo de éxitos y fracasos.

Asi, por ejemplo, ventajas competitivas dificilmente adquiridas pueden beneficiar también
enormemente a sus aliados. Aln mds, como ocurre por ejemplo con las industrias intensamente
utilizadoras de componentes electronicos, las ventajas competitivas de ciertas aplicaciones surgen
de la diversificacién y la multiplicacién de sus usos.

Del mismo modo, la penetracién de los mercados depende fuertemente del conocimiento
de los mismos: su reglamentacion, su estructura, los estilos de vida, etc. Su aprendizaje interesa
crucialmente a sus aliados, que se economizardn asi este elevado costo de entrada. Este es, en gran
medida, todo el sentido de las Sogo Soshas (véase Recuadro 2).

Asimismo, la identificacion y el establecimiento de lazos estables de cooperacién con
prestatarios de servicios al productor, ya sea nacionales o extranjeros, constituye otro factor de
competitividad que pudiera ser altamente beneficioso compartir con sus aliados.

La reciprocidad constituye, por cierto, la mejor garantia para convencer a los miembros de
un conglomerado que se trata realmente de un juego de suma positiva. La aventura exportadora
no aparece ya mds como una opcién aislada cuyo filén se trata de explotar al mdximo, en tanto
dure, sino como un ejercicio colectivo de la empresa y su entorno, que privilegia la profundidad y
la duracién por sobre lo efimero.

Nuevamente, la informacién aporta conocimientos (véase Recuadro 4), la informética ofrece
mayor capacidad de andlisis y compilacién y las telecomunicaciones facilitan la fluidez y la
interaccién expedita (véase Recuadro 3). Dificilmente, por consiguiente, pudieran estos
conglomerados alcanzar niveles aceptables de eficiencia en ausencia de una intensiva utilizacién de
las tecnologias de la informacién.

1.2 Impactos sobre la equidad

La informacién y las telecomunicaciones tienen impactos directos e indirectos sobre la
cohesién y el bienestar social. Entre los impactos directos cabe mencionar sus efectos sobre la
comunicacion interpersonal y la incorporacién de sectores marginados a la economia. Entre los
impactos indirectos estd su contribucién a la mayor eficiencia de los sectores de educacién y salud.
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Recuadro 3

:La EDI: una-solucién estandanzada para ¢l "networkmg" externo:

El 1ntercamb10 de facturas, formulanos hstadosy todo tipo de documentos entre empresas ha sido desde sxempre una
& préctlca habitual del mundo comercial.. e

. Con la mtroducc1on de la mformétxca yel mejoramnento de las telecomumcacwnes no solo la tr. :
de docuinentos ¢ ha' multiplicado en’ nimeroy diversificado en naturaleza, sino que cada vez més se ha hecho p051ble
la comunicacion directa .computador a compuitador sin practicamente intervencion humana alguna, Estoeslo que se
ha denominado 1a EDI o transferencia electrénica de documentos; que corresponde a la tercera hnea de o
siguiente en el que se traza la ‘evolucion descrita:

|t Modalidad -~ Producoiéﬁ_ ’ Transmision - : '_”Tratamlento de:
' documentos de origen- | - ' ‘documentos en ‘el lugar
de destmo
- Tradicional = Manual | Fisica ' Manual
':’Transferenaa de Informatica Fisica Informétxco
documentos
informatizados
Transferencia electronica | Informética ‘ Telecomunicaciones Informatico

de documentos (EDI)

Por cierto, mientras-més estandanzados estén los protocolos de comunicacion'y de‘estructuracion de los_,
“documentos, mds generalizado y eficiente podra hacerse el uso de la transferencia electrénica de documentos; Quizds

la normativa internacional de mayor aceptacion y proyeccion sea EDIFACT, un‘estandar desarroliado por 1a Comision
Econémica para Europa y'1a-UNCTAD*/.:EDIFACT es esencialmente un protoco]o de sintaxis que espeaflca un

| conjunto ‘de reglas para‘la estructuracion e docunientos, distinguiendo cuatro: conjuntOS‘
" .-el dato o unidad basica e'indivisible’de informacion (ejemplo; fecha, mercancia; etc))

-el segmento’o conjunto de datos que proveen un t1po espeaflco de 1nforma(:16n (ejempl'
*“identificacién de un'cliente);

-¢l mensaje 0 conjunto de segmentos que conﬁguran un documento t1po (ejemplo orden de compra),

"comprensxble 1ndepend1entemente de sus respecnvos equipamientos informéticos.

. Dado'su origen no es de extrafiar que sean los servicios de aduanas y las‘comparias: de transporte los ‘ma
_interesados en la-adopcién y la“difusion de 1a norma EDIFACT. En cambio, los grandes consorcios industriales
.. financieros, asi como las agrupaciones-sectoriales'se han mostrado mas rénuentes a su utilizacion, prefmendo
- soluciones privadas o el estandar americano ‘X12, cuya principal venta]a es la anterioridad.

La mdustna reglonal € incluso las pequefias 'y medianas empresas de los paISCS desarrollados ch vven' a

~menudo sometidas a enormes presiones por adoptar las soluciones privadas de sus proveedores o prmcxpales clientes, 5-,;,_,:':
La sola exlstenaa de EDIFACT es para ellas un elentento no-despreciable de negociacion: ‘

b / Véase CEPAL' '"El significado para América Latina del estandard de las Naciones Unidas sobre ¢l intercambi

electrénico de datos para admmlstracmn comercxo y transporte (UN /EDIFACT)", LC/L478, Santlago 15:de octubrév v
de 1988.
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Recuadro 4

Algunos servicios de informacion-electronica

1. Los servicios de reservacion electrénica: el verdadero espacio de las lineas aéreas v
Resulta“practicamente imposible, hoy en’dia, compétir en-el mercado internacional del transporte aéreo de
pasajeros ‘sin estar adscrito a‘alguno ‘de los sistemas mundiales de reservacién electrénica: En efecto, mientras una
compafia aérea aislada solo puede ofrecerle a sus‘clientés acceso a sus propios servicios; 1as redes internacionales de
reservacion le ofreécén ro solo un’vasto abanico de opciones y horarios sino tambien un conjunto’. de prestaciones
anexas. Se considera que estos sistemas de reservacion- electrénica estan lejos de’serineutrales; De ahi‘toda la
importancia que tiene para una linea aérea el negociar una presentacion suficientemente destacada de sus productos.

2. La informacién financiera: las ventanas al mundo de la banca de segundo piso.

El corretaje de valores mobiliarios, materias primas e incluso de bienes inmuebles ha evolucionado de tal
manera en afios recientes que ya no es casi més necesaria la presencia fisica para participar en los mercados, 1a que
se-ha visto“suplantada por-la presencia electronica. Asi, las denominadas mesas de dinero son ‘en realidad muros de
pantallas y los escritorios de los corredores baterfas de terminales. Detras de estas pantallas hay un conjunto de redes
de-informaci6n: financiera que mantienen-al usuario permanentemente, y en tiempo real, conectado con-el. mundo
entero.

3. La‘informacién’ comercial: el nuevo horizonte de la empresa moderna.

Conectdndose con redes electronicas la empresa moderna puede; hoy en'dia;, ¢onocer y contactar 2 mlllones
de clientes o'proveedores potenciales a lo largo del mundo, ampliando asi notabléemente si“ horizonte ‘operativo. Con
variaciones de una red a otra los perfiles comerciales respectivos entregan-antecedentes acerca“ de 1a identidad, la
actividad o la solvencia financiera de empresas en ¢l mundo entero. Dé modo que, deviene practicamente 1mposxble
incursionar en nuevos mercados sin conectarse a estas redes comerciales.

4. Los registros de patentes: la otra dimension de la proteccién de la innovacién técnolégica:

Nacidos de la necesidad de certificar la‘anterioridad de la innovaci6n tecnoldgica;:los registros nacionales
y regionales ‘de patentes fueron con el tiempo transformandose €n valiosisimas fuentes de informacién acerca de la
actividad innovativa. En efecto, dados los-altos costos-que-representa la I&D; resulta altamente riesgoso lanzarse en
un proyecto innovativo sin verificar previamente los resultados ya:alcanzados por-otros equipos. La informatizacion
de los registros de patentes ha hecho posible una explotacién rigurosa de los mismos. Ella permite no solo vérificar
la existencia eventual de invenciones en temas similares o préximos, sino también trazar mapas de‘évolucion:de la
actividad innovativa que:den ‘cuenta de tendencias y perspectivas.

5. Los bancos de datos juridicos: 1a-memoria de la judicatura.

Con variaciones de un pais a otro, en funcién de las especificidades de los regimenes juridicos respectivos,
y en particular, del mayor-o menor peso relativo de la jurisprudencia por sobre 1a legislacién; ya casi noes nias posible
en materia juridica analizar la voluminosa documentacion atingente sin recurrir a las vastas compilaciones-de textos
legislativos, reglamentarios, doctrinales y jurisprudenciales registrados en los bancos de datos. Asi, tanto en‘el trabajo
legislativo, como de: administracion de justicia-o de asesoria a empresas, s¢ hace cada vez més imperioso- consultar
algunos de‘los servicios informatizados existentes,

6. Los bancos bibliograficos: los hipermercados de la informacion cientifica y tecnoldgica. .

La tendencia en materia de recuperacion bibliografica es hacia las redes de bibliotecas,-como. OCLC 0 los:
catélogos colectivos, complementadas por'10s "one stop shop”, como Dialog y Orbit, que difunden las referencias
bibliograficas de centenares de bancos especializados. De este ‘modo; estos verdaderos hipermercados de: la
informaci6n permiten a partir de un terminal tener acceso a varios millones de referencias bibliograficas, € incluso
en‘algunos casos a una copia del documento recuperado. La realidad es tal que enla mayoria de las disciplinas
cientificas, y muy particularmente en quimica, biologia y medicina, ya no es mds posible revisar la bibliografia existente
sin. recurrir-a estos bancos de datos.
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i) La comunicacién interpersonal

La demanda por teléfono corresponde a una necesidad de comunicacién que se expresa
incluso en periodos de regresién econdmica, lo que resulta atin mds exigentes para los teléfonos y
los medios de comunicacién audiovisual como la radio y la televisién (véase gréfico ...).

El acceso al teléfono constituye asi, cada vez mds, una necesidad bésica del hombre a tal
punto que la UIT ha llegado a formular un llamado para incorporarlo a la Declaracién de los
Derechos Humanos. El desarrollo de la telefonia rural y la instalacién de teléfonos publicos o
comunitarios, asi como la instauracién de tarifas preferenciales en regiones apartadas o para
sectores de escasos ingresos, son politicas que se inscriben en esta perspectiva.

Los rezagos sobre el particular, como se observa por ejemplo en los graficos 1y 2, ilustran
acerca de la magnitud de los desafios que ello plantea a la regién. Las metas relativamente
ambicionas contempladas en la licitacién de TELMEX en México, resultan aleccionadoras sobre
el particular (véase Recuadro 5).

ii) Incorporacién a la_economia

La aldea mundial de McLuhan no es una mera utopia tecnolégica, sino quizds la unica
respuesta equitable a los desafios de la vida moderna, que no solo destruye la aldea tradicional y
sus modos personalizados de comunicacién, sino que los sustituye por distancias e
interdependencias que convierten a las telecomunicaciones en un soporte insustituible. Asi, cada
vez mds, quien no tiene acceso a las telecomunicaciones tampoco tiene acceso a los servicios que
por su intermedio son ofrecidos: servicios publicos, bancarios, reservas, incendios, desastres
naturales, etc.

Todavia mds, para beneficiarse de los impactos indirectos de las tecnologias de la
informacion sobre la educacion y la salud también se requiere un minimo de equipamiento
informidtico y de infraestructura de telecomunicaciones.

De alli que incluso pafses desarrollados como los Estados Unidos se hayan visto obligados
a lanzar programas de subsidio social en la materia (programa Link Up America), destinados a
asegurar que nadie quede privado de teléfono y con mayor razén los sectores mas indigentes.

iii) Educacién

Las tecnologias de la informacién contribuyen, por un lado, a disminuir los costos de la
actividad educativa, asi como a acercar al alumno del especialista, sin requerir necesariamente de
su desplazamiento fisico. Por otro lado, inducen nuevas exigencias curriculares en la medida que
se requiere preparar a las nuevas generaciones para un mundo en el cual dichas tecnologias se
generalizardn. Se perfilan asi dos enfoques, aparentemente antagénicos, que suelen disputarse
arduamente entre si por los recursos presupuestarios: uno que privilegia la utilizacién de las nuevas
tecnologfas como soporte docente y otro que prioriza la formacién para las nuevas tecnologias en
virtud de su cardcter estructurante del pensamiento.
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Gréfica 1
AMERICA LATINA Y PAISES SELECCIONADOS:

PIRAMIDE DE DENSIDAD DE TELEFONOS PUBLICOS, 1989
(Nomero de cosetas ptblicas/ por 1000 habltantes)

]

\\‘Vl§l%l§l§l§l§lﬁl%!mlmlmlml_l
N N N B

ECUADOR
PERU |

PARAGUAY |

BOLIVIA |

HONG KONG |
ARGENTINA |

PANAMA |

CHILE |

COLOMBIA |

MEXICO |

BRASIL |

URUGUAY |

ESPARA |

VENEZUELA |

COSTA RICA |
PORTUGAL |

REP.FED. DE ALEMANIA |
FRANCIA

REPUBLICA DE COREA
TAIWAN |

CANADA |

ESTADOS UNIDOS |
JAPON |

SUIZA |

SINGAPUR |

A
AN

ALY,
TSI,
VIAIIIIIIS Il
SIS AL SIS,
LTI S A IIIIII LA IIIIILY.
SIS,
LIS ALY
7

L i T 77 T e 2 e 7 77 777

o

1 T 1 1 1 ] T T T

1 2 3 4 5 6 7 B 8

-1

10

Fuente: Diviaién Conjunto CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfs, sobre la base de AT&T, The
World's Telephones, A Statistical Compilotion as of January 1883




177

AMERICA

Gréfica 2
LATINA Y PAISES SELECCIONADOS:

PIRAMIDE DE ACCESO A LAS TELECOMUNICACIONES, 1989

(Porcentaje de la poblaclén con acceso a teléfona)
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Recuadro §

Las metas sociales del Plan de privatizacién de. TELMEX

- Debe ofrecerse: servicio-automdtico en todas las localidades de m4s:de:5 000 ‘habitantes ‘antes del 31 de
Diciembre de 1994,

- Acceso a teléfonos, al menos mediante teléfono publico, a todas las aglomeéraciones de més:de 500 habitantes:
antes:del'31 de diciembre de 1994. :

- Aumento de la densidad de teléfonos piblicos de 0.5 a2 poricada 1 000 habitantes antes'del 31 de diciembre .‘
de 1994. Esta tasa deberé alcanzar a S por cada 1 000 habitantes antes del 31 de“Diciembre de 1998.

Fuente: Titulo de Concesion de TELMEX.

Independiente de la solucién que se le de a esta controversia, desde ya puede anticiparse
que a plazo se dard necesariamente una confluencia de ambos enfoques, toda vez que estas nuevas
disciplinas se irdn progresivamente integrando a los programas docentes.

iv) Salud

Si bien la informacién y las telecomunicaciones tienen un impacto significativo sobre la
gestion médica y hotelera de los hospitales, las aplicaciones de mayor proyeccién futura son, como
en el caso de la educacion, aquellas relativas a la atencién y prevencién a distancia.

Por cierto, ello plantea con singular fuerza la necesidad de contar con equipamientos bésicos
en poblaciones y asentamientos marginales que serian los principales beneficiarios de todas estas

aplicaciones de las telecomunicaciones.

1.3 Impactos sobre la sustentabilidad ambiental

Las tecnologias de la informacién permiten otorgar mayor eficiencia administrativa a las
acciones y medidas que la CEPAL y otras agencias internacionales estdn proponiendo en el marco
de la proxima Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo.

No obstante, el principal aporte de la informacién y las telecomunicaciones a la consecucién
de los objetivos de la sustentabilidad y la protecciéon ambiental reside en las transformaciones
estructurales de los procesos productivos que ellas permiten, lo que hace posible atacar los
problemas planteados en sus raices mismas.

Sin que ello sea exclusivo de la sustentabilidad ambiental, la implementaciéon de
transformaciones estructurales en los procesos productivos importa la introducciéon de nuevos
patrones de comportamiento organizativo y gerencial. No obstante, en la medida que sobre el



179

particular se requiere no solo internalizar objetivos nuevos y en franca ruptura con las rutinas e
inercias del pasado, ello se vuelve atin m4s critico. Causa o efecto, pues su introduccién también
requiere de reordenamientos administrativos, las tecnologfas de la informacién sirven de soporte
y catalizador de estos nuevos modos gerenciales. En lo medular, la generalizacion de las soluciones
participativas permite alcanzar un alto grado de adhesion tanto a los objetivos planteados como a
sus modalidades de realizacién. La transparencia informativa constituye una precondicién en esta
perspectiva.

Asimismo, la introduccién de nuevos estilos de gestién con respecto a la materia, la energia,
el tiempo y el espacio, tampoco es exclusiva de las transformaciones productivas relativas a la
preocupaciones ambientales. Sin embargo, los aumentos de productividad que le estdn asociados
son tan espectaculares que ellos permiten transformar lo que no seria sino costos inabordables en
beneficios netos. Asi, desde la sustitucién de la materia y la energfa por la informacién en los
procesos productivos, hasta la adopcién de los nuevos paradigmas industriales --como el "just in
time", "zero reject”, "fault tolerant", "small is beautiful", etc.-- estas mutaciones tecnoldgicas de orden
estructural encuentran en la informacion y las telecomunicaciones un poderoso aliado que permite
revertir ciclos cldsicos de causalidades. De modo que, en la reformulacién es su misma base de los
procesos productivos es dable encontrar soluciones que no solo resuelvan durablemente los desafios
ambientales sino que también induzcan incrementos globales de productividad.

1.4 La interaccidn sistémica

Las tecnologias de la informacién no solo contribuyen a la materializacién de los impactos
positivos mencionados sobre la competividad, la equidad y la sustentabilidad ambiental, sino
también a configurar un nuevo ciclo de causalidades que compatibilice estos objetivos
aparentemente antagénicos. Asi como el desarrollo de los recursos humanos y el fortalecimiento
de la base empresarial sirven de cimiento a la incorporacién y difusién de progreso técnico, y por
ende a la conciliacién de dichos objetivos, una infraestructura tecnoldgica articulada en torno a la
informacién y las telecomunicaciones aporta nuevos conocimientos, refuerza la capacidad de
procesamiento y compilacién, y favorece la conectividad y la interactividad de todas las partes
involucradas.

Darle coherencia al conjunto supone no sélo la internalizacién de estas preocupaciones y
la utilizacién generalizada de estas tecnologias a todos los niveles, sino también alguna actividad
rectora del Estado. Ella debiera, no obstante, ser tanto mas selectiva y acotada que todo exceso en
esta direccion pudiera redundar en la sustraccién del resto de los agentes econdémicos de sus
responsabilidades en el logro de los objetivos de la transformacién productiva con equidad y
sustentabilidad ambiental.

Desde ya, la informatizacion administrativa constituye un catalizador al margen del cual
dificilmente pueden alcanzarse estindares adecuados de eficiencias en los 4mbitos tradicionales de
intervencién del Estado. Menos alin en estas nuevas tareas que requieren ser netamente
ejemplarizadoras.

Inspirdndose en algunas politicas que han tenido éxito en paises desarrollados (véase
Recuadro 6) tres orientaciones prioritarias para la accién del Estado sobre el particular parecen
perfilarse:
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- informar sobre la informacién. En efecto, el obstdculo mayor a la utilizacién de la
informacién pareciera ser la carencia de antecedentes pertinentes acerca de las fuentes de
informacién y sus respectivas condiciones de acceso. La publicacién de catdlogos sobre los servicios
de informacion disponibles, de preferencia en formatos automatizados, constituye por ende un
aporte significativo en esta perspectiva;

- adaptar la reglamentacién, de manera que ella en lugar de obstaculizar la circulacién de
la informacién la favorezca por la via de la proteccién de su valor econémico, sin por ello dejar de
resguardar la vida privada de las personas fisicas y morales involucradas. De suerte que, respetando
los respectivos regimenes y tradiciones juridicas, parece altamente recomendable dictar un conjunto
de normativas sobre la informacién incluyendo temas tales como la propiedad intelectual, la
proteccion de la vida privada y los secretos comerciales, o la prevencién del fraude y la pirateria
informatica;

- hacer piblica la informacién publica, lo que importa no solo facilitar el acceso a las fuentes
de informacién de origen administrativo, con la sola precaucién de las protecciones recién
mencionadas, sino ademds difundir ampliamente los inventarios disponibles. La adopcién de
normativas de acceso a la documentacién de origen administrativo, tipo Freedom of Information
Act, aparece asi como una contribucién sustantiva en esta direccién. Por cierto su eficacia se
redoblaria si se complementara con la implantacién de servicios automatizados de acceso a los
archivos publicos.

2. Tareas impostergables

Del andlisis anterior surgen un conjunto de tareas impostergables que, como se ha reiterado,
no competen solo al Estado sino al conjunto de los agentes econdémicos.

Especificamente estas tareas pueden agruparse en tres imperativos mayores:

i) desarrollar la infraestructura en materia de informacién y telecomunicaciones, lo que
supone aumentar significativamente la densidad telefénica, sin por ello descuidar ni la calidad y la
comfiabilidad por un lado, ni la cobertura social y geogréfica por otro. En particular se postula que
la densidad en lineas principales de telecomunicaciones que apenas supera el nivel de 5 por cada
100 habitantes en la regién (véase grafico 3) debiera en el curso de la década alcanzar las 20 lineas
por 100 habitantes. Meta que, sin embargo, no es viable para todos los paises de la regién, dada
la escasa penetracién actual de su red de telecomunicaciones. Asimismo, se postula un
equipamiento generalizado en procesamiento de datos el que debiera concentrarse en la
automatizacion industrial y el mejoramiento de la gestion de la interaccion tanto al interior de los
procesos como en sus relaciones con su entorno. Ahora bien, cada vez mds este tipo de aplicaciones
no se potencia plenamente sino en la medida que es acompafiado por un incremento significativo
de la conectividad.
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Recuadro 6

Algunas politicas’ de'difiisién de la informacién

1. Estados Unidos: prohibido: prohibir

Las politicas norteamericanas en fiateria dé informacién aparecen -atravesadas y dominadas por fa 1a.
'Enmienda a la Constitucién Americana que inhibe al gobierno federal de dictar normas que festrinjan la libertad de
informacién y de. expresion. Aun cuando dicha disposicién tiene su origen en la autonomian en temas de alta
significacion politica que los estados de la Union querias ver resguardada, no es menos cierto que la 1a. Enmienda.
se proyecté mucho mds allé de su objetivo, terminando por configurar un espacio‘de gran libertad de circulacién de
la informacién. :

La piedra angular de este edificio es la Freedom of Information Act, que’garantiza-a todo residenté.en’el
territorio americano el libre acceso a todo documento que esté en posesién del gobierno federal salvo que ésteo
partes del mismo- sean explicitamente calificados como confidenciales.

El'impulso a la accion del sector. privado se ha‘acelerado por dos:movimientos-convergentes. Por.un lado,
la reducci6n’ de gastos presupuestarios:en materia de informacion, que redundé en una ‘mayor-subcontratacién: de
servicios: privados, como resultado del Paper Act, dictado en las postrimerias de la admifiistracién Carter: Por-otro
lado; las presiones crecientes de la influyente ITA (“Information Industry Association"), el principal gremio profesional _
del sector, que conduce con gran constaricia una campafa en favor de la privatizacion de fa informacion oponiéndose
a la competencia desteal por- parte-del sector publico'y; en particular, ' la difusion de informacién a precios no
._comerciales.

2 Francia: elicddigo de la inforinacién

Sin que ello haya sido necesariamente el fruto-de una estrategia deliberada, Francia ha ido en los altimos
quince afios adoptando un conjunto extremadamente coherente de normativas con respecto a la informacion, que
empiezan a configurar un verdadero c6digo dela informacién, asf como en otras materias existe el c6digo minero o
~-de aguas, pot-ejemplo. : ’ o :

Este "corpus™legal en ciernes; esta conformado-por leyes sobre:

-"la‘informatica’y libertad;

-'la-acceso a'la documentacion de origen administrativo;
- la'motivacion de los-actos admiinistrativos:

= la reduccidn:del accesoa los archivos nacionales;
-'la-propiedad intelectual ‘del software; y

- la‘ley sobre el fraude informatico.

3. Alemania: 1a informacién al servicio de la empresa

En 1973 la RFA lanzé un ambicioso programa de difusion de informacidn técnica, cientifica y profesional.
Dicho programa preveia la creacion de veinte centros de informacion especializados FIZ ("Fachinformation Zentrum®).
Estos centros; distribuidos geogrificamente a través del pafs. entero, eran a‘la ‘vez centro regional 'y centros de
excelencia nacional. En la misma medida contribufan a su financiamiento tanto el presupuesto federal como 16s
Lander. El objetivo persequido era el mejoramiento de la informacién de la empresa y de la comunidad ciéntifica;.
independientemente de 1a tecnologia de difusién utilizada o del desarrollo de una industria nacional de bancos de.
tados. :

No obstante, en 1984 el programa fue evaluado de manera extremadamente critica, resolviéndose reorientarlo

por completo. Asi, en 1985, se lanzé un nuevo programa que definié dreas de intervencién piiblica, dejando la mayor
parte de los sectores en manos del sector privado.
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De modo que, infraestructura de telecomunicaciones e infraestructura informdtica debieran
desarrollarse en paralelo, todo desequilibrio al respecto redundaria en efecto en menor eficacia y
generacién de capacidades ociosas. Desarrollar la infraestructura de telecomunicaciones para
alcanzar las metas trazadas implica inversiones anuales del orden del 1.4% del producto o un 7%
de la formacion bruta de capital fijo. La inversidén en informdtica requiere de un esfuerzo del mismo
orden de magnitud. No obstante, asi como el primer conjunto de inversiones estd concentrado en
un pequefio nimero de empresas en condiciones de cuasi monopolio, el segundo presenta en
cambio una alta dispersién que dificulta enormemente la adopcién de politicas de incentivo y
orientacién. Se postula, por consiguiente, la generacion de suficientes grados de holgura en materia
de telecomunicaciones que configuren un espacio favorable a la inversién en informatica;

ii) impulsar la difusién de las tecnologias de la informacién, en especial por la via de una
informacién actualizada y evaluada de la oferta disponible o, al menos, acerca de las fuentes de
informacién pertinentes. Ello supone, asimismo, una normalizacién y una promocién de soluciones
probadas, favoreciendo de este modo la sinergia y la convergencia aplicativa, y evitando dispersiones
excesivas que no solo resultan costosas e ineficientes, sino que comprometen ademads la conectividad
del conjunto; y

iii) favorecer la circulacién de la informacién, tanto a nivel nacional como internacional, lo
que importa establecer disciplinas tales como la proteccién de la privacidad y los derechos
patrimoniales. De lo contrario serd la confidencialidad y la opacidad que prevaleceran.

3. Propuesta institucional y programadtica

La consecucién de estas tareas en la perspectiva del desarrollo social y ambientalmente
sustentable se traduce en un conjunto de medidas de orden institucional y programadtico, cuyos
lineamientos totales pueden agruparse en cuatro bloques llamados a reforzarse mutuamente:

- adecuar los marcos regulatorios con miras a favorecer la convergencia tecnolégica a nivel
aplicativo, asi como la circulacién de la informacion;

- incentivar la difusion tecnoldgica apoyandose en la normalizacién y la investigacion y el
desarrollo;

- promover un dimensionamiento espacial en la utilizacién de las tecnologias de la
informacién a todos los niveles de desagregacién geografica;

- avanzar hacia una concertacion internacional de la mds amplia cobertura temdtica y
geopolitica.

3.1 Marcos regulatorios

Con niveles de énfasis desiguales segiin los sectores, en funcién de la mayor o menor
incidencia de posiciones dominantes, la consecucién de estos imperativos supone la adecuacién de
los actuales marcos regulatorios. Asi, mientras en los sectores fuertemente regulados como las
telecomunicaciones se requiere mds bien re-regular, en materia de informacién electrénica e
informdtica se precisa establecer reglas del juego que favorezcan su utilizacién.
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Grafico 3

AMERICA LATINA Y PAISES SELECCIONADOS:
PIRAMIDE DE DENSIDAD DE LINEAS PRINCIPALES, 19889
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De modo que, especificamente, se formulan propuestas regulatorias en materia de
telecomunicaciones, comunicacién audiovisual, informacién electrénica e informatica.

i) Telecomunicaciones

La realidad imperante en la regién --incluso en paises como Chile, Argentina y México que
privatizaron recientemente sus telecomunicaciones-- es la centralizacién de los servicios en uno o
dos monopolios. Esta situacion tiene histéricamente su origen en la configuracién de un monopolio
natural que como los otros servicios de distribucién publica tales como el agua, la electricidad o el
gas, dificilmente justifican la presencia de mds de un proveedor para un mismo usuario. Ella se ve
reforzada por la existencia de importantes subsidios cruzados que permiten bonificar las tarifas
locales, sin necesariamente castigar a los otros servicios. Estos surgen de los significativos
desequilibrios existentes entre las llamadas de entrada y salida del pais que se traducen en
cuantiosos excedentes, cuyo monto global bordea los 2 mil millones de délares anuales para la
region.

Todavia mds, muchos Estados se acostumbraron a gravar parcial o totalmente los servicios
de telecomunicaciones con impuestos especificos.que alcanzan hasta el 100% de las tarifas a
publico. Dado que estos impuestos se incluyen en la factura mensual, ellos tienen una evasién
practicamente nula, la que contrasta con otros instrumentos fiscales. De alli que, para muchos
gobiernos resulte extremadamente dificil escapar a esta dindmica perversa una vez inicializada. Con
todo, los programas de ajuste en curso en la regién comportan por lo general una vertiente de
privatizacién y de supresion de dichos gravdmenes.

En el Recuadro 7 se describen, esquemdticamente, de manera comparada las privatizaciones
mencionadas. De la confrontacién de éxitos y fracasos en estos y otros procesos de privatizacién
y desregulacion se han deducido 10 Reglas de Oro para la privatizacién de las telecomunicaciones
que se presentan en el Recuadro 8.

En suma, se postula para el sector de las telecomunicaciones un marco regulatorio
estructurado en torno a cuatro objetivos y dos principios orientadores.

Los cuatro objetivos son:

- universalidad del servicio: el objetivo es darle acceso al teléfono a cada habitante de la
regién, por ello se postulan metas de densidad de 20 o mds lineas principales por 100 habitantes
y minimas colas de espera, asi como imperativos sociales en materia de telefonia rural y casetas
publicas;

- integridad de la red: debe garantizarse al publico la total conectividad nacional e
internacional de los servicios, acompaiiada de altos estdndares de seguridad; todo lo cual importa
el riguroso respeto de las normativas internacionales vigentes;

- defensa del usuario: la existencia de monopolios y posiciones dominantes hace
imprescindible la proteccion y adecuada informacién de los consumidores; y

- autofinanciamiento: se postula que el sector debe autofinanciarse sin recurrir a
subvenciones para financiar la cuantiosa inversién social requerida. En otros términos la inversién
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social debe ser parte de los programas de expansién y considerada por consiguiente en las tarifas
reguladas. Ello no obsta a que en el corto plazo pueda recurrirse, como en el pasado, a la inversién
extranjera, al endeudamiento nacional e internacional y al crédito de proveedores.

Los dos principios orientadores, que configuran el denominado modelo "boutique" son:

- se distingue entre servicios de telecomunicaciones y medios fisicos ("facilities") para
proveerlos; y

- como en una "boutique’, el usuario dispone de una amplia gama de servicios mas 0 menos
personalizados.

En tanto no se hayan alcanzado niveles satisfactorios de universalidad del servicio el
mercado debiera organizarse en torno a los cuatro lineamientos siguientes:

- los servicios se dividen en servicios abiertos al publico en general y otros servicios o de
valor agregado. Los servicios abiertos al publico en general deben garantizar conectividad total y
seguridad de servicio, estdn sujetos a concesiones de servicio publico y consecuentemente a un
conjunto de obligaciones. Las concesiones de servicio piblico superpuestas serfan la excepcién y
solo serfan autorizadas previa celebracion de los respectivos convenios de conexién, se evitarfa as
el "descreme" del mercado. Los otros servicios son libres para todos los proveedores con la
excepcién de los propietarios de medios fisicos o de concesiones de servicio publico, los que
deberdn solicitar autorizaciones en orden a resguardar la libre competencia. Una normativa de
arquitectura abierta garantizarfa el acceso equitativo de los prestatarios de servicios de valor
agregado a las redes publicas;

- los medios fisicos pueden ser propiedad de los concesionarios de servicio publico o de
terceros. Ambos modos patrimoniales requieren de concesiones de instalacién en la medida que
utilizan espectro radio-eléctrico, obstaculizan la via publica, deben respetar normativas, inciden en
el financiamiento global del sector y requieren proteger al usuario.

- los concesionarios de servicio publico pueden derivar su trafico hacia proveedores
independientes de medios fisicos. Es el caso de los servicios abiertos al piblico en general, por
tratarse de un monopsonio, su mercado debe ser regulado. A estos efectos la licitacién de linea
aparece como la modalidad mds adecuada de organizacién del mercado. Mé4s a largo plazo pudieran
también introducirse los sistemas de multicarrier contratado (por un periodo de dos a tres afos)
o discado directo, en los cuales es el usuario el que escoge su medio fisico de enlace.
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Recuadro 7

Cuadro comparativo de las privatizaciones de las telecomunicaciones

Pais

Segmentacion-del
mercado antes
de privatizar

Objetivos 'de la
privatizacién
Recuperacién deuda
Incorporacion de los

trabajadores al
proceso

Paquete véndido

Precio de transferencia
por linea del paquete
(délares)

Precio de transferencia
por:linea de la empresa

(dolares)

Concesion después de
la privatizacion

Licitacién capital
extranjero
‘Acuerdo gestion
Regulacion previa
Obligaciones

cuantitativas y
cualitativas

Chile

Vertical: una empresa
local'y-otra larga
distancia

No- especificados

49%

507-578

1035-1348

No:exclusiva

-eindefinida’ :

para servicios
locales

Ninguno

No

Argentina:

Ninguna

Implicitos

Si

60%

425

705

Licencia exclusiva
para: servicios
locales, larga
distancia:¢

internacional por.

7 anos: No
exclusiva después

Ninguno

- Jocales: Licencia

México

Ningana

Explicitos.

No

Si

204% (que.

corresponde a 100%

-:del capital votante)

1915

“Licencia exclusiva
“por 50 afos '

renovable para: i

49% del paquete de
control

No

Fuente: CEPAL, misiones efectuadas a los paises.
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Recuadro 8

Reglas de Oro'de la privatizacién’ de las‘telecomunicaciones

Reglas de oro(*)

“Contenido’

1..Explicitar-claramente los objetivos de la
privatizacién (México)

Explicitar 1os objetivos:especificos enmarcados en los
objetivos generales para el sector

2. Modificar la reglamentacién antes de
privatizar (Chile)

El marco regulatorio debiera distinguir claramente los
servicios ‘de 1os: medios fisicos y establecer un régimen
transitorio

3. Crear una instancia regulatoria eficiente

La instancia debiera tener claras atribuciones y estar dotada
de recursos humanos y presupuestarios

4. Privatizar con el apoyo de trabajadores:y
usuarios y no contra ellos (México)

Los trabajadores y los-usuarios son los primeros afectados
por la privatizacién:La venta preferencial de actiones a ambos
aparece .como una medida eficaz

5.-Establecer un mecanismo de fijacién de
tarifas (México, Chile)

Entre las pautas-a contemplar‘incluir: costos marginales de. =
largo plazo asociados a innovaciones reales, mcremento de_- -
productividad, rentabilidad por empresa

‘6:-Establecer metas obligatorias cuantitativas
y-cualitativas (México; Argentina)

Establecer metas sobre penetracion de la red areas rurales,
calidad’ de servicios, etc:

'7. Establecer un procedimiento graduado
penalizacion

Asociar las penahdades a las faltas, No hmxtarse al solo
retiro* de la“concesion

8. Incluir un acuerdo-de gestién con un
operador: experimeritado (Argentina)

Un-acuerdo estable de: gestion con un’operador:.
es recomendable-en caso’de carencias ' manifiestas

9. Vender solo un paquete limitado de
control (México)

Si la operacion tiene éxito el paquete residual se valorizara
considerablemente

10. Liberalizar ampliamente los mercados de medios
fisicos'y valor agregado

En un primer tiempo-los tnicos usuarios de‘los 'medios:
fisicos serian los operadores de servicio o°las lineas :
arrendadas. Ulteriormente también podrian proveer servicios
finales."Los servicios de valor agregado serian libres 'salvo’
poner proveedores de servicio o redes fisicas que deben
garantizar que no abusan ‘de su”posicién dommante

Fuente:  CEPAL.

* Se ha anotado entre paréntesis a los paises que han aplicado politicas.similares.
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- la prestacién de servicios publicos de larga distancia internacional s6lo podr4 ser derivada
hacia medios fisicos especificamente autorizados, dada la necesidad de contar con corresponsales

en el extranjero.

El esquema siguiente presenta simplificadamente como se articulan los proveedores de
servicios y medios fisicos para ofrecer los diversos tipos de prestaciones en el mercado:

(Tipo 4)

Prestaciones Servicios a publico en general

Local Larga distancia Internacional Otros
Proveedores (*) nacional Servicios
Servicios prestados
utilizando medios de Libre Libre Libre Libre
terceros (Tipo 3)
Servicios prestados
por terceros utilizando Libre en
la red publica arquitectura
(Tipo 2) abierta
Servicios derivados
por concesionarios Monopsonio  Monopsonio Monopsonio Libre
publicos hacia medios regulado regulado regulado
de terceros (Tipo 1°)
Concesionarios de
servicio publico en Mercado Mercado Acceso Mercado
medios propios regulado regulado regulado regulado

(*) Los tipos 1y 2 corresponden a las categorias de proveedores especificadas en Japén. Los tipos

1’y 3 son categorias nuevas.

Por cierto, se trata de un esquema maximalista que a fin de evitar duplicaciones la autoridad
administrativa podria juzgar conveniente ir configurando sélo gradualmente.

Cabe no obstante subrayar que, en cualquier caso, se requiere implementar una separacién
lo més radical posible entre la autoridad administrativa y las empresas operadoras que suelen
confundirse en una sola entidad en los paises en los que subsiste el monopolio ptblico. La
contrapartida de lo cual es dotar a esta autoridad de recursos humanos y presupuestarios
adecuados, ademads de credibilidad e investidura politica.
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ii) Comunicacién audiovisual

En muchos paises de esta y otras regiones tiende a confundirse la autoridad regulatoria de
las telecomunicaciones con la de la comunicacién audiovisual, en particular en materia de radio y
television. Disposicién que no carece de l6gica dada la utilizacién que los servicios audiovisuales
hacen del espectro radio-eléctrico, como asimismo la posibilidad de utilizar los mismos medios

fisicos --cables, enlaces satelitales, redes de microonda, etc.-- indistintamente para las
telecomunicaciones o la radio-teledifusién.

En la perspectiva de favorecer la convergencia tecnolégica a nivel aplicativo parece
altamente conveniente conservar esta dependencia. No obstante, habria que evitar, eso si, dos
riesgos en los que se ha incurrido frecuentemente en paises que han adoptado esta soluci6n: por
un lado, que se privilegien los aspectos relativos a la transmisién de las imdgenes en desmedro del
tratamiento de éstas; por otro, que esta autoridad tienda a extender su jurisdiccién més alld de los
aspectos puramente técnicos ocupdndose de la regulacion de los contenidos de la informacién, tema
que como para el resto de los medios de comunicacién tiene connotaciones éticas, culturales y
politicas. '

Particular atenci6n requieren, al respecto, los temas relativos a la denominada televisién de
alta definicién (HDTV), dada su enorme repercusién tanto sobre la industria electrénica en su
conjunto como sobre el dimensionamiento y utilizacién de los medios de telecomunicacién. Toda
decision normativa que se adopte en esta materia tendr4 asi repercusiones mayores a nivel nacional,
regional y mundial sobre la industria de componentes electrénicos, la electrénica de consumo
corriente (consumos electrénicos), los enlaces satelitales y las otras redes de telecomunicacion, y
de una manera més general sobre todo el proceso de convergencia tecnolégica.

Se sostiene, por consiguiente, que resulta imperioso para los paises de la regién abocarse,
antes que sea tarde y se conviertan en meros espectadores de decisiones adoptadas por terceros,
al anilisis estratégico de esta materia. Dos consideraciones mayores debieran tenerse en cuenta
sobre el particular por los paises de una regién: por un lado, la necesidad de valorizar los activos
disponibles tanto a nivel de los hogares como de las redes de produccién y difusién, lo que lleva.a
privilegiar normativas que sean compatibles con estos equipamientos; por otro lado, la ventaja de
buscar soluciones comunes para la region, cuyo peso especifico aumentar4 asi sustancialmente, no
solo en las negociaciones sino también en sus impactos ulteriores.

iii) Informacién electrénica :

La modificacién del entorno regulatorio debiera consistir mas en la introduccién de nuevas
reglas y disposiciones que en la transformacién de los regimenes existentes. Entre las normativas
que convendria introducir, cuyo objetivo serfa bdsicamente eliminar algunos obsticulos que frenan
el desarrollo del sector, cabe mencionar las siguientes:

- la liberalizacién del acceso a la informacién de origen administrativo al estilo de la
"Freedom of information act” estadounidense;

- la responsabilidad de los proveedores de informacién por la via de la fijacién de normas
de ética profesional y la introduccion de la nocién de "director de la publicacién”, tal cual existe en
materia de prensa escrita y audiovisual;
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- la proteccion de la propiedad intelectual tanto de los editores electrénicos como de los
autores originales cuyos documentos son utilizados en los bancos de datos;

- la proteccién de la vida privada de las personas, en términos andlogos a los sugeridos mas
adelante en materia de informatica; y

- la proteccién de los secretos comerciales.
iv) Informdtica

El sector se desarrollé histéricamente en la regién bajo, segin los paises, un doble marco
regulatorio de control de las importaciones, por un lado, y de reserva de mercado por otro. Con
escasas excepciones, que por lo demds estin también gradualmente desapareciendo, estas
regulaciones han sido suprimidas sin no obstante haberse definido claramente un marco sustitutivo.

Si bien determinados paises han avanzado recientemente en la via de la proteccién de la
propiedad intelectual del software, o incluso de la vida privada de las personas, lo esencial estd
todavia por construirse. Dada la existencia de convenciones sobre el particular a las cuales han
adherido gran parte de los principales socios comerciales de la regién parece altamente
recomendable inscribirse en esta trayectoria.

Especificamente convendria dictar normas respecto a:

- la proteccién de la vida privada, ante los riesgos que representa para las personas la
existencia de ficheros con informaciones nominativas. La adhesién a instrumentos multilaterales
como la Convencién del Consejo de Europa o las lineas Directivas de la OCDE sobre la materia,
permitiria alcanzar una proyeccion extrarregional;

- proteccién de la propiedad del "software" por la'via de su adscripcién al derecho de autor.
La Convencién de Berna de la cual la mayor parte de los paises son signatarios le da también una
proyeccién global a esta normativa;

- criminalidad informatica, mediante la adaptacién de los respectivos cédigos penales a fin
de tipificar estas nuevas formas delictuales; y

- autentificacion de documentos informatizados en ausencia de la cual es preciso conservar

los procedimientos y formularios tradicionales, con el consiguiente sobrecosto que absorbe total o
parcialmente las economias de determinadas aplicaciones.

3.2 Difusién de las tecnologias de la informacién

La generalizacion del uso de las tecnologias de la informacién no es espontédnea sino que
requiere de esfuerzos deliberados de informacién y fomento, por una parte, y de investigacién y
desarrollo a nivel aplicativo, por otro. Ademds, estas acciones debieran inscribirse en una estrategia
de promocién de la convergencia tecnoldgica, que busque superar los enclaves aplicativos
tradicionales.
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En alguna medida los bancos de datos estratégicos, y en particular los de patentes y
tecnologias cesibles, constituyen una fuente de informacién insustituible. No obstante, su sola
existencia es escasamente conocida por lo que las politicas de divulgacién al respecto constituyen
un primer paso en la direccién adecuada. Su complemento natural, siempre a nivel informativo,

serfa la elaboracién y amplia distribucién de monografias en las que se evaluen soluciones y se
relaten experiencias.

La experienca de los pafses industrializados y en particular de Jap6n y la Comunidad
Europea, muestra que las fuerzas de mercado no bastan para consolidar una rdpida y masiva
difusi6n de las tecnologias de la informacién. Con mayor razén atin, en una regién confrontada a
desafios que la obligan a realizar saltos tecnolégicos y recuperar rezagos significativos se requiere
implementar politicas de fomento lo mds focalizadas posibles. Inspirandose de las politicas que se
han venido aplicando en los paises industrializados, los siguientes incentivos pudieran eventualmente
utilizarse: :

- normalizar soluciones suficientemente probadas y de amplia aceptacién universal, lo que
importa no solo entregar una clara sefial al mercado que evite vacilaciones y ensayos costosos e
indtiles, sino que también en ocasiones las convierta en obligatorias con la consiguiente irradiacién
hacia el resto de la economia;

- subvencionar, ya sea directamente o por la via de créditos fiscales, la utilizacién de
determinadas soluciones que interesa promover;

- hacer obligatoria la utilizacién de este mismo tipo de soluciones en propuestas piblicas
y fondos de concurso;

- otorgar créditos preferenciales a proyectos de modernizacién centrados en la utilizacién
de las tecnologfas de informacion; y

- favorecer la creacién de fondos de financiamiento reciclables que otorguen créditos de
anticipo de ingresos.

Asi como la industria matriz de tecnologias de la informacién requiere de esfuerzos de
investigacién y desarrollo, que se estima son del orden del 10% de sus ingresos globales, a nivel
aplicativo se requiere de inversiones en IyD que incluso en ocasiones alcanzan niveles
proporcionalmente mayores.

Dados los altos montos involucrados y los escasos mérgenes de financiacién que genera la
industria local, no se esté por lo general en los paises de la regién en condiciones de solventar tales
esfuerzos de IyD.

Dos vias complementarias de solucién aparecen a este respecto. Por un lado, crear
estructuras nacionales y regionales de apoyo y cooperacién sobre la utilizacién de las tecnologias
de la informacion. Por otro lado, adscribirse directa o indirectamente a los grandes programas de
investigacion y desarrollo a nivel internacional en este campo, en particular cuando ellos tienen un
alto grado normativo y estructurante.
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Entre las iniciativas atingentes a las tecnologias de la informacién cabe mencionar,
cronolégicamente, al respecto: los programas de la Task Force sobre tecnologias de informacién
de la Comisién Econémica Europea (hoy en dia transformada en Direccién General XIIT); el
programa japonés de lanzamiento del computador de 5a. generacién llamado a responder a las
necesidades informacionales de los afios noventa; la denominada "iniciativa de defensa estratégica"
(IDS) del Presidente Reagan, cuyo objetivo original era dotar a los Estados Unidos de un sistema
de proteccién fiable contra todo tipo de misil; y su equivalente europeo localizado més bien en el
plano civil: el programa EUREKA.

Lo que se propone, en consecuencia, es la creacién de una instancia regional de apoyo a la
IyD en tecnologias de informacién cuyas principales tareas serian: la preparacién de monografias
tecnolégicas; la coordinacién de las politicas nacionales de incentivos y la IyD; la intermediacion
con los grandes programas internacionales de investigacién y desarrollo.

3.3 Dimensionamiento espacial

La estrategia de transformacién productiva con equidad y ambientalmente sustentable tiene
una dimensién espacial, que no sélo constituye una de sus condiciones necesarias de viabilidad sino
que ademds obliga a implantarlas también en el plano territorial, lo que importa dotarlo de
suficiente autonomia divisional. En la medida que la informacién y las telecomunicaciones
posibiliten una mayor independencia del factor distancia, ellas permiten conjugar dicha dimensién
espacial de manera mds variada.

De modo que, las denominadas afinidades territoriales no aparecen ya més limitadas a las
solas consideraciones politicas e histéricas, por un lado, o geogréficas y topoldgicas, por otro. En
otros términos, junta a los territorios tradicionales cuya persistencia no es practicamente articulada
aparecen nuevas opciones para las cuales ellos ni constituye un dato irreversible ni la contigiiedad
una exigencia imprescindible. Por el contrario determinados territorios pudieran también
progresivamente configurarse y reconfigurarse en funcién de afinidades especificas y temporales,
que no importen necesariamente adhesiones més globales ni confusién de identidades.

La informacién y las telecomunicaciones estdn al centro de esta territorializacién a
geometria variable que practicamente no reconoce fronteras. En efecto, mientras mds denso y
mayor cobertura tenga el tejido comunicacional mds oportunidades se abriran al respecto. Al mismo
tiempo, en lo que no deja de constituir una paradoja, mientras més se descentralizan las decisiones
mayores necesidades de circulacién de la informacién van surgiendo. Resulta, de este modo, que
independientemente de la valoracién que se tenga de los procesos de decentralizacién, ellos
requieren de canales adecuados de informacién tanto al interior de los territorios respectivos como
de interconexién supraterritorial.

Se postula, por consiguiente, que sin renunciar a la dimensién espacial de la estrategia de
la CEPAL sino por el contrario reforzdndola por la via de la multiplicacién y la diversificacion de
las opciones territoriales, se requiere a objeto de asentar estas politicas crear una infraestructura
de informacién y telecomunicaciones que no admite lagunas. Ello importa no solo interesarse en
la densidad media de los equipamientos sino también de la densidad minima, no solo porque asi
se abren nuevos horizontes para la identificacion de afinidades especificas, sino también porque
ellas son condiciones necesarias de la trilogia propuesta --transformacién productiva, equidad y
sustentabilidad ambiental-- que debe darse a todas las escalas territoriales.
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Desde esta perspectiva lo que es vilido para regional con mindscula también lo es para
Regional con mayuscula, esto es a escala supranacional. La integracion y la cooperacion regional
supone, en consecuencia, que no haya rezagos excesivos en la constitucién de una infraestructura
adecuada en informaci6n y telecomunicaciones. En la misma medida la cooperacién a geometria
variable y a escalas subnacionales, fronterizas o no, se habr4 también facilitado.

En suma, lo que aqui se postula es que estas tres tareas impostergables --desarrollar la
infraestructura, difundir la tecnologia y favorecer la circulacién de la informacion-- deben articularse

a todos los niveles espaciales tanto supranacional como subnacional.

3.4 Concertacion internacional

Dada la necesidad imperiosa de comunicarse internacionalmente, desde muy temprano se
gest6 un régimen mundial cooperativo de las telecomunicaciones en torno a la Unién Internacional
de Telecomunicaciones, una legendario institucién intergubernamental con mds de 125 afios de
existencia y 166 paises miembros.

No obstante, este singular ordenamiento internacional fundado més en la cooperacién que
en la competencia aparece hoy en dia seriamente debilitado y desestabilizado por un creciente
cuestionamiento de lo que algunos denominan "el cartel internacional de las telecomunicaciones”.
Dos grandes mutaciones, que por lo demds se refuerzan midtuamente, han ido configurando en
efecto un nuevo panorama de las telecomunicaciones, que exige la introduccién de modificaciones
radicales del sistema cooperativo internacional:

- por un lado, la multiplicacién del nimero de compaifiias operadoras en diversos paises
como resultado de los procesos de desregulacion de las telecomunicaciones, lo que induce criticos
problemas de interlocucion;

- por otro lado, la diversificacién de los servicios y su creciente conjuncién con los servicios
informdticos que conduce a determinados usuarios a querer sustraer sus aplicaciones de las
normativas internacionales consideradas demasiado rigidas y excesivamente onerosas, las que por
lo mismo estarian obstaculizando la competencia y el desarrollo de las redes privadas en beneficio
de los monopolios naturales.

De modo que, el problema planteado es mas de dmbito de cobertura --qué proveedores y
qué servicios-- que de contenido de la reglamentaci6n internacional.

Asimismo, en la medida que las telecomunicaciones van abandonando el sector piblico y
que se van ademds multiplicando las operadoras en muchos de los paises, se vuelve indispensable
inscribir durablemente al sector en el sistema multilateral de comercio exterior. Surge asf la dificil
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Recuadro 9
La "Telestroika"

1. La Uni6n Internacional de Telecomunicaciones (UIT)

Tras largas negociaciones la UIT adopté en-diciembre de 1988 en Melbourne, un
nuevo reglamento internacional. El compromiso alcanzado estéd estructurado €n‘torno a tres
postulados centrales: i) se define el espectro de cobertura del reglamento de manera"
relativamente amplia: todos los servicios internacionales ofrecidos al publico, asi como los
medios para prestarlos; ii) se reconoce a los paises el derecho a someter a los servicios
internacionales de telecomunicaciones a autorizaciones previas; y iii) se acepta que, cuando
las circunstancias lo requieran, "arreglos particulares" sobre la prestacién de servicios' de
telecomunicaciones internacionales, puedan ser acordados bilateralmente. La Plenipotenciaria

“de Niza fortaleci6 este dispositivo adoptando, tres Resoluciones: i) se establece un Comité de
Alto Nivel ‘encargado de analizar la estructura y el financiamiento de la’ UIT con miras a
readecuarla al nuevo panorama mundial; ii) se crea una nueva oficina BDT de cooperacion
y asistencia técnica; y iii) se adopta un marco conceptual sobre "El entorno cambiante de las
telecomunicaciones" parala definicién de las misiones de la UIT, que tiene un inmenso valor
seminal. : -

2. La Ronda Uruguay y las telecomunicaciones

Pese al fracaso de la Reunién Ministerial de Bruselas, en diciembre de 1991, todo
parece indicar que se terminard por alcanzar acuerdos sustantivos en algunos capitulos de la
agenda, incluyendo servicios. Pareciera existir suficiente consenso sobre un Acuerdo Marco
para servicios cuyas disposiciones torales son: i) la universalidad de la cobertura; ii) un
conjunto de obligaciones generales que rigen para todos los paises y todos los servicios desde
la firma del Acuerdo, incluyendo una cldusula de "Nacién mds favorecida" (NMF); ii) un
conjunto de obligaciones especificas que se aplican sélo cuando un pais ha dado acceso a un
mercado de servicios con'un modo de prestacién determinado, incluyendo una cldusula de
trato nacional; y iii) una metodologia de negociacién, basada en la confeccién de listas
‘positivas nacionales. Con respecto a las telecomunicaciones hay dos anexos no necesariamente: -
excluyentes planteados. Un prlmer anexo sustrae a los servicios de telecomunicaciones de la
aplicacién de la cldusula de la nacién més favorecida, lo'que implica que arreglos espemale_s,'
puedan ser establecidos sin ser automaticamente extensibles a todos los signatarios. Un
segundo anexo refuerza las disposiciones del Acuerdo Marco garantizando que ellas no sean
ni anuladas ni impedidas por medidas que afectan el acceso a las redes publicas de
telecomunicacion.

3. El Banco Mundial y las telecomunicaciones

Recogiendo un sentimiento generalizado entre los responsables de las pohtlcas de -
telecomunicaciones de los paises subdesarrollados, el informe "El Eslabén Perdido" expresé:
su preocupacion por la baja prioridad que el Banco Mundial y otras agencias de desarrollo le
habian venido otorgando a las telecomunicaciones. En particular, el informe propuso: i)
reservar una pequefa fraccién de los ingresos procedentes de las comunicaciones
internacionales, consangrdandola al financiamiento de las inversiones en telecomunicaciones;
y ii) estudiar la creacién de un banco especializado en telecomunicaciones: el WORDTEL.
Ninguna de estas propuestas prosperé mayormente, en parte dadas las positivas
reorientaciones del Banco Mundial y otras agencias internacionales.
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tarea de conciliar y no de confrontar en el ambito de las relaciones internacionales un enfoque
cooperativo con un enfoque comercial. Al mismo tiempo ello debe insertarse en una perspectiva
de confluencia tecnolégica de las telecomunicaciones con la informacién y la informatica.

En los idltimos cinco afios se han logrado importantes avances en esta direccién,
configurdndose asi un auspicioso reordenamiento de la institucionalidad internacional que algunos
han elocuentemente denominado la "Telestroika" (véase Recuadro 9).

Especificamente: la UIT ha iniciado un proceso de transformacién que la proyecta con
realismo al nuevo entorno tecnolégico en el que las telecomunicaciones est4n insertas hoy en dia;
la Ronda Uruguay estd incorporando, de manera irreversible y no conflictual con el sistema
cooperativo internacional, a las telecomunicaciones al régimen mundial de comercio exterior; y las
agencias financieras multilaterales encabezadas por el Banco Mundial parecen decididas a
acompafiar este doble movimiento. '

Pareciera asf que empiezan a echarse las bases de un nuevo ordenamiento internacional de
la informacidn y las telecomunicaciones, con lo que se consolidan los resultados parciales alcanzados
por multiples iniciativas lanzadas a lo largo de los ultimos 15 afios, las que quizds porque su
cobertura temdtica o su convocatoria fueron insuficientes no prosperaron en la medida de sus
ambiciones. Cabe mencionar al respecto: el programa de la UNESCO en favor de la instauracién
de un nuevo orden internacional de la informacién cuya propuesta quedara consignada en el
llamado informe Mc Bride; la invitacién planteada por el presidente Mitterrand en la cumbre de
Versalles de 1982 de elaboracién de una "Carta de la Comunicacién"; el informe "El eslab6n
perdido” de la UIT; la "Declaracién sobre los datos" adoptada en 1985 por la OCDE; y el Programa
TIDE 2000, sobre desarrollo econémico y tecnologias de la informacién lanzado en 1986 por el
gobierno japonés.

Con todo, el panorama internacional parece suficientemente fragil e incierto como para
justificar que los paises de la regién coordinen sus esfuerzos de manera de no solo afianzarlo e
interpretarlo positivamente, sino también con miras aincorporar nuevos temas que favorezcan una
mayor convergencia con las otras tecnologias de la informacion.

Especificamente, se postulan tres recomendaciones centrales que debieran orientar los
posicionamientos de los paises de la regién en las negociaciones en curso o futuras:

- apoyar y reforzar las evoluciones _en curso en la UIT, el GATT y las agencias
internacionales de financiamiento. En particular debiera fortalecerse la nueva agencia BDT, a la
que habria que dotar de un presupuesto consecuente. Asimismo convendria reinvindicar un rol
significativo para la UIT en la aplicacién del Acuerdo Marco sobre los servicios que resulte de la
Ronda Uruguay. De igual modo, dada la magnitud de las inversiones internacionales (2 a 3 puntos
del producto), debiera no solo respaldarse las nuevas estrategias sugeridas para el sector en el
Banco Mundial y otras agencias internacionales, sino también adoptar en cada uno de los paises
politicas convergentes; '

- rescatar la nocién de acceso a la informacion, todavia insuficientemente incorporada a los
acuerdos y convenios internacionales en curso de negociacion. Este concepto constituye la otra cara
de la moneda de la apertura y la liberalizacién de los mercados asociados a la informacién. Asi
formulado, el concepto de "acceso a la informacién" aparece por primera vez en la declaracién de
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la OCDE sobre los datos ("Data Declaration") adoptada en 1985, en la que se reivindica justamente
un enfoque equilibrado entre el acceso a los mercados y el acceso a las informaciones. Reaparece
bajo una nueva formulacion en la Decisién Ministerial de Montreal de la Ronda Uruguay, donde
se estipula que el marco conceptual debiera favorecer "el acceso efectivo a los canales de
distribucién y las redes de informacién". No obstante el se esta propuesta se desperfila, en gran
medida, en el actual proyecto de Acuerdo Marco en el que sélo se consigna una recomendacién no
obligatoria a las Partes a incluir en sus compromisos mejoras al acceso a las redes de informacién
en favor de los paises menos desarrollados. Lo que por lo demds, hasta el momento, ningiin pais
ha incluido en sus ofertas de compromisos. Surge, en consecuencia la necesidad de acentuar las
presiones en procura del reconocimiento de este derecho al acceso a la informacién en la agenda
internacional, en ausencia de lo cual las repercusiones de las tecnologias al conjunto de la economia
resultarian seriamente menoscabadas; y

- completar_el marco regulatorio internacional proyectindolo hacia el conjunto de las
tecnologias de la informacién. Esto supone en un primer tiempo, como se subrayé anteriormente,
no solo la adopcién de reglamentaciones a nivel nacional en materias tales como la propiedad
intelectual, la vida privada, los secretos comerciales, la responsabilizacién de los proveedores o la
criminalidad informdtica, sino también la adhesién a los diferentes instrumentos internacionales
existentes: Convencion de Berna, Consejo de Europa, OCDE, Comunidad Europea, etc. Requiere
ademds, en un segundo tiempo, velar por la coherencia y la estabilizacién del conjunto, evitando
la multiplicacién de los foros y la proliferacién de las controversias. La meta, utdpica quizds, seria
el establecimiento de una Convencién Universal sobre la Informacion y las Telecomunicaciones que
englobe todas estas disciplinas.

4, Resumen v conclusiones

En suma, se desprende del anilisis y las consideraciones anteriores que potencialmente la
informacién y las telecomunicaciones contribuyen significativamente a impulsar la estrategia de
transformacién productiva con equidad propuesta por la CEPAL. Entre los diversos impactos
positivos que se mencionan cabe rescatar, por sus repercusiones,tanto cuantitativas como
cualitativas, la marcada presencia de estas tecnologias en las cuatro mutaciones mayores siguientes:

- el desarrollo de redes de "networking" que favorecen la vinculacién con nuevos mercados
y el afianzamiento de posiciones competitivas ya adquiridas apoydndose en la difusién del progreso
técnico y la utilizacién generalizada de los servicios al productor, y muy especialmente aquellos de
cardcter estratégico;

- el establecimiento de servicios y canales de comunicacién social que incorporan a vastos
sectores de la comunidad a la denominada "aldea mundial" en lugar de marginarlos atin mds;

- la asimilacién y la internalizaci6n a todos los niveles de las preocupaciones ambientales
en una 6ptica que mds que interesarse en los desequilibrios ecolégicos prioriza las acciones sobre
las raices estructurales de los mismos; y

- una conjugacion sistémica de estas y otras transformaciones que, apoydndose en los nuevos
conocimientos y la conectividad que aportan la informacién y las telecomunicaciones, le dan
coherencia y eficiencia tanto a la actividad rectora del Estado como a la interaccién de todos los
agentes.
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Se configura de este modo una suerte de juego de suma positiva que convierte a la
utilizacién de la informacién y las telecomunicaciones en un imperativo impostergable de la
transformacién productiva con equidad. Se derivan en consencuencia tres tareas impostergables:

- el desarrollo de una infraestructura adecuada, postuldndose en particular el ambicioso
objetivo de alcanzar hacia fines de siglo la meta de un teléfono por cada 5 habitantes;

- una amplia difusién de la utilizacién de las tecnologias de la informacién que logren
permear hacia todo el tejido econémico los aumentos de productividad que le estdn asociados; y

- la generacién de un entorno favorable a la circulacién de la informacién.

En esta perspectiva se formula una propuesta institucional y programdtica, que busca en lo
medular adecuar los marcos regulatorios y organizacionales tanto en sus caracteristicas funcionales
como en sus orientaciones estratégicas. En particular, se postulan ordenamientos regulatorios para
las telecomunicaciones, la comunicacién audiovisual, la informacién electrénica y la informaitica.
Asimismo, se plantean lineas directrices sobre investigacién y desarrollo, localizacién espacial y
concertacion internacional, postuldndose que no solo se requiere responder satisfactoraimente a
estas tareas impostergables a todos los niveles de desagregacién geografica, sino que ademads se
precisa consolidar multilateralmente estos logros.

Singular relieve cobran al respecto las proposiciones que se presentan en materia de
desreglamentacion y privatizacion de las telecomunicaciones, dado no solo el peso relativo del
sector, sino también su inmenso cardcter estructurante. Sobre el particular, aprendiendo de los
€xitos y fracasos de las experiencias concluidas, se establece un decilogo de recomendaciones sobre
la privatizacion de las telecomunicaciones que, por lo mismo, constituye uno de los planteamientos
propositivos mayores tanto de esta propuesta sectorial como de la estrategia global en la que se
inscribe.





