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Introduccién

A medida que las economfas de América Latina y el Caribe han ido
estabilizdndose —fen6meno adn incompleto en muchos pafses y ni
siquiera iniciado en otros—, ha resurgido el interés por disefiar
estrategias de desarrollo de mds largo plazo que faciliten el tr4nsito de
la regién de un sendero de crecimiento lento (2.5% al afio per cépita,
aun en la "época de oro” de 1945-1980) a uno de mucho més rdpido
crecimiento, como el que ha solido caracterizar a los pafses de desarrollo
tardio, una vez que han logrado "despegar".

A partir de la crisis de la deuda externa y desde mediados de los
afios ochenta, se ha ido generando un consenso relativamente amplio
sobre las condiciones necesarias para pasar a un sendero de crecimiento
mds rdpido: 1a mantenci6n de los equilibrios macroeconémicos bdsicos,
una mayor apertura e insercin en la economfa internacional y un
aumento de la responsabilidad del sector privado para liderar el
desarrollo. Sin embargo, cabe formular las siguientes preguntas: ;bastard
esto para avanzar hacia un sendero de rdpido crecimiento? o ;no serd
acaso necesaria una estrategia de desarrollo m4s activa, que aproveche
los adelantos tecnolGgicos y organizacionales elaborados en los pafses
més adelantados a fin de que los nuestros puedan saltar etapas? En
efecto, se trata de la conveniencia, e inclusive la necesidad o no de
acompafiar las tres lfneas de polfticas consensuales arriba mencionadas
con un conjunto de politicas microeconémicas y mesoeconémicas,! para
poder avanzar por un sendero de rdpido crecimiento, como ha solido ser
el caso de los pafses exitosos de desarrollo tardfo.






I. EL TRASFONDO DE UNA POLITICA DE DESARROLLO
PRODUCTIVO: LA BRECHA DE PRODUCTIVIDAD Y
SUS CONSECUENCIAS

A. CUATRO FENOMENOS RELACIONADOS CON LA
BRECHA DE PRODUCTIVIDAD

Primero. Existe una brecha de productividad total de los factores (PTF) -
del orden de 2 a 1 y mds entre América Latina y los pafses
desarrollados, es decir, aun después de tomar en cuenta diferencias en la
escasez relativa de los factores. Esta brecha se manifiesta en nuestros
pafses tanto en el uso de equipos anticuados y procesos de produccién
obsoletos como en una deficiente organizacién del trabajo, relaciones
industriales jerdrquicas y confrontacionales, descuido de la calidad,
demasiado capital inmovilizado en inventarios, técnicas de mercadeo
asistemdticas y anticuadas, servicios primitivos de posventa, etc. Todo
ello muestra nuestro gran desaprovechamiento de las tecnologfas "duras"
y "blandas” disponibles internacionalmente.

Segundo. L.a mencionada brecha se amplié marcadamente durante
la posguerra. En efecto, durante todo el perfodo 1950-1989 nuestra PTF
creci6 a la séptima parte de la de los pafses de industrializacién reciente
de Asia (NIC) y a menos de la quinta parte de la de los pafses
desarrollados. (Véase el gréfico 1.) Es mds, incluso en nuestra época de
"oro", 1950-1973, nuestra PTF aument6 poco mds de la mitad de la de
los NIC asidticos, para estancarse entre 1973 y 1980, perfodo de mayor
endeudamiento, y posteriormente caer violentamente a rafz de los
desequilibrios macroeconémicos producidos por el estallido de la crisis
de 1a deuda en los afios ochenta.

Tercero. Las brechas de productividad entre la regién y los pafses
desarrollados se han registrado tanto a nivel global como sectorial. En
efecto, 1a evidencia muestra que las diferencias en la productividad total
de los factores entre los pafses no se debe tanto a que estemos
concentrados en sectores de baja productividad, como en el hecho de que
estamos trabajando muy por debajo de las "mejoras pricticas”
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial.
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{Fuente: A. Hofman, "Capital accumulation i Latin America: a six country com|

Grifico 1

AMERICA LATINA, OCDE Y NICs ASIATICOS: PRODUCTIVIDAD
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Griéfico 2
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en casi todos los subsectores industriales, inclusive en los sectores
intermedios y de bienes de capital. (Véase el cuadro 1.) Por ejemplo, si
bien en algunos sectores —refinerfas de petr6leo y productos conexos—
1a productividad de la regién® es muy similar a la de Estados Unidos, y
en metales no ferrosos alcanza a 64%, mientras que en productos de
caucho y en sidenirgica es del orden de 50% de la de Estados Unidos,
en los 24 subsectores industriales restantes (que constituyen cerca de
75% del valor agregado industrial), la productividad sectorial de la
region no alcanza a 35% de la productividad sectorial respectiva en los
Estados Unidos. De hecho alcanza, en promedio, a 30% del de los
Estados Unidos (1990). (Véase nuevamente el cuadro 1.)°

Cuarto. Por cierto, estos promedios sectoriales ocultan una enorme
variabilidad en cuanto a productividad dentro de un mismo sector, que
es reflejo de la heterogeneidad estructural caracterfstica de la regién. Por
Jina parte, existen grandes diferencias en productividad segin el tamafio
de la empresa. Por ejemplo, mientras la empresa de mds de
50 trabajadores en los sectores de la confeccién y del calzado en
Colombia tiene una productividad del orden de 25% de la empresa de
tamafio similar en los Estados Unidos, 1a empresa de menor tamafio tiene
una productividad de apenas 10% de la de la empresa pequefia
estadounidense en esos mismos rubros.* Por otra parte, as{ como hay un
proceso incompleto de difusién tecnoldgica a nivel internacional, el
proceso de difusin interna también es lento, lo que da lugar a una
amplia heterogeneidad de productividad entre empresas del mismo
tamafio dentro del mismo rubro. En efecto, en la gran mayorfa de los
sectores algunas empresas se asemejan a las de las "mejores pricticas”
internacionales. Sin embargo, en la medida que el proceso de difusién de
las "mejores pricticas” dentro del pafs también sea lento —es decir,
mientras m4s plana sea la curva S que caracteriza el proceso de difusién
interno, menor serd el porcentaje de las empresas que trabajen a alta
productividad y menor, por consiguiente, el promedio de productividad
del sector. (Véase el grafico 2.)

B. CUATRO CONSECUENCIAS

Los fenémenos sefialados tienen cuatro importantes consecuencias para
la definicién de una politica de desarrollo productivo.

Primero. Esta brecha es un reflejo de nuestro subdesarrollo, pero
a la vez es lo que permitirfa pasar a un sendero de rdpido crecimiento si
logrdramos aprovechar las tecnologfas disponibles internacionalmente, y
asf saltar etapas, que ha sido la gran ventaja de los pafses de desarrollo
tardfo. En efecto, un desarrollo tardfo permite aprovechar tecnologfas
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Cuadro 1

PRODUCTIVIDAD DE AMERICA LATINA COMO
PORCENTAJE DE LA DE LOS ESTADOS UNIDOS,
1970, 1980 Y 1990

CIIU Rev.2 INDUSTRIA

PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO g/

1970 1980 1990
311 | Productos alimenticios 20 24 { 18
313 | Bebidas 25 29 | .17
314 | Tabaco 39 33 11
321 | Textiles 32 45 \ 37
322 | Prendas de vestir 29 4 |28
323 | Cuero y productos de cuero, piel 26 32 : 23
| 324 | Calzado 23 30 | 19

331 | Madera y productos de madera, corcho 23 28 ‘ 19
332 | Muebles y accesorios (excepto

metdlicos) 21 33 19
341 | Papel y productos de papel 28 34 25
342 | Imprentas, editoriales e industrias

conexas 23 30 21
351 | Sustancias quimicas industriales 26 33 22
352 | Fabricaci6én de otros productos quimicos 22 25 19
353 | Refinerfas de petréleo 68 57 76
354 | Productos derivados del petréleo y

carbén 29 58 57
355 | Productos de caucho 35 43 41
356 | Productos pldsticos n.e.p. 29 37 26
361 | Fabricacién de objetos de barro, loza y

porcelana 33 34 26
362 | Vidrio y productos de vidrio 22 33 30
369 | Otros productos minerales no metdlicos 20 23 18
371 | Industrias bdsicas de hierro y acero 36 42 41
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cuadro 1 (concl.)

PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO g/
CIIU Rev.2 INDUSTRIA

1970 1980 1990

372 | Industrias bdsicas de minerales no

ferrosos 58 46 56
381 | Productos metdlicos excepto maquinaria

y equipo 19 26 25
382 | Construccién de maquinaria, excepto la

eléctrica 21 29 21
383 | Construccién de maquinaria, aparatos y

accesorios eléctricos 24 37 29
384 | Construccién de material de transporte 24 33 25
385 | Equipo profesional y cientifico,

instrumentos de medida 13 26 37
390 ] Otras industrias manufactureras 25 40 28
TOTAL 25 33 26
(Productividad total de factores) (40-50%) 40%

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de la Organizacién de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Industrial (ONUDI) y del Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). .

Nota: América Latina (14 paises): Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Colombia,

Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México, Panamd, Uruguay y

Venezuela.

Valor agregado por trabajador, calculado en délares constantes de 1985.

"duras” y "blandas" disponibles internacionalmente, a fin de avanzar y
crecer en forma mucho m4ds rdpida, mientras mds atrasado sea el punto
de partida inicial. Por ello, una vez que un pafs "despega”, mientras mis
distante esté de la frontera del conocimiento, mds rdpidamente tiende a
crecer.’ Como se observa en el grifico 3, China estd creciendo
actualmente a un ritmo mayor que los NIC asidticos (8-10% y 6% per
cdpita anual, respectivamente), asf como los NIC crecieron mds
rdpidamente que Jap6n, Rusia y los pafses nérdicos (cuyo "despegue” se
inici6 a fines del siglo XIX). Estos ultimos a su vez crecieron mds
répidamente que Alemania y Francia, cuyo despegue comenzé en torno
a 1840, y éstos mds rdpidamente que los Estados Unidos (que "despegé”

13



Grifico 3

CRECIMIENTO Y DESARROLLO TARD{O: EXPERIENCIA
HISTORICA ESTILIZADA
(Ingreso per cépita, en escala logaritmica)
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Fuente: CEPAL, sobre Ia base de informacién oficial.

en 1800) mientras que el crecimiento m4s lento se registr6 en Inglaterra,
pafs donde se inici6 la Revolucién Industrial. El crecimiento
relativamente lento de América Latina, inclusive en el perfodo de la
posguerra, cuando sin duda se aceler6 y parecfa que lograrfamos
"despegar”, es'una de las grandes excepciones a esta regla universal
caracterfstica del crecimiento de los pafses de desarrollo tardfo, superar
este problema es la meta de toda polftica de desarrollo productivo.
Segundo. En el pasado se solfa atribuir esta amplia brecha a que
nuestra producci6n estaba concentrada en sectores de baja producti\"{]dad,

en particular la agricultura. De ahf el argumento a favor de la
industrializacién. Mas no se limit6 el argumento a la industrializacion per
se, sino que se extendi6 el razonamiento al tipo de industria que deberfa
promoverse, y por ende, se tendié a identificar una polftica de desarrollo
productivo o industrial con el establecimiento de nuevos sectores hasta
entonces vacfos en nuestro cuadro de insumo-producto, y de mayor
productividad (o potencial productivo) que la mayorfa de los sectores
"tradicionales” de bienes finales. De ahf, en buena parte, el énfasis
otorgado en la segunda etapa de la estrategia de sustitucién de
importaciones a los sectores productores de insumos intermedios, la
metalmecdnica y los bienes de capital.
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Sin embargo, las agudas diferencias de productividad sectorial
entre los paises de la regién y los pafses desarrollados indican que el
enfoque sectorial o de politica "vertical", caracterfstico del pasado, estaba
esencialmente errado. (Véase de nuevo el cuadro 1.) No se trata de
establecer nuevos sectores actualmente vacfos en nuestro cuadro de
insumo-producto —como si la productividad total la aportara el sector,
que es s6lo excepcionalmente cierto—, sino de mejorar la productividad
total de los factores en los sectores existentes.

Tercero. La enorme heterogeneidad productiva que se observa
entre empresas de un mismo sector sugiere que el principal desaffo para
unapolftica de desarrollo productivo en nuestra actual etapa de desarrollo
es la rdpida adopcién, adaptacién y difusién de las tecnologfas hoy
disponibles internacionalmente por Ia gran masa de nuestras empresas
que trabajan con equipos obsoletos y métodos atrasados, mucho mds que
1a obtencién de elevadas metas de inversién en IyD, que es un problema
esencialmente especffico de ese pequefio conjunto de empresas nacionales
ya situadas cerca de la frontera de la "mejor préctica” internacional.® En
efecto, la tarea esencial de una politica de desarrollo productivo —al
menos en nuestra actual etapa de desarrollo, mientras estemos tan
distantes de la frontera tecnoldgica internacional— consiste en acelerar
el proceso de difusion de las "mejores practicas”, es decir, desplazar
nuestra curva S hacia la izquierda, haciéndola lo m4s empinada posible.

Cuarto. Considerando que la gran mayorfa de los sectores estd
trabajando con una productividad total de factores muy inferior a la de
1a frontera tecnoldgica internacional, el concepto de ventaja comparativa
se hace relativamente diffcil de predefinir, salvo en casos obvios, como
las rentas derivadas de los recursos naturales. En efecto, si existen
brechas tan amplias de productividad a nivel sectorial, los sectores que
logren cerrar sus brechas con los pafses desarrollados mds rdpidamente
que la media serdn aquellos en que logremos tener una ventaja
comparativa. En efecto, mds que partir con una ventaja comparada, ésta
es en principio adquirible, siempre que cerremos la brecha de
productividad con los pafses m4s desarrollados mds rdpidamente que
otros sectores de nuestras mismas economfas. En cierto sentido, pues, la
competitividad sectorial, y en definitiva nuestra ventaja comparativa, estd
determinada no tanto ‘por la productividad relativa de los sectores
homdlogos de los demds pafses del mundo, sino por la productividad
total factorial del sector relativa a los demds sectores de nuestras propias
economfas. Al respecto, cabe sefialar que un sector goza de una ventaja
comparativa si estd relativamente mds préximo a la "mejor préctica”
mundial que los demds sectores de nuestras economfas.
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II. LA APERTURA Y REESTRUCTURACION

A. EL PUNTO DE PARTIDA: LA INDUSTRIA SUSTITUIDORA

No se pueden entender los efectos de la apertura ni de la
reestructuracion, sin examinar brevemente la plataforma productiva sobre
la que ésta se llevd a cabo. En efecto, por tratarse de una estructura
productiva generada en el marco de una estrategia de industrializacién
hacia adentro, y llevada a cabo en varias etapas, esta plataforma
productiva tuvo rasgos especiales que condicionarfan su capacidad de
reestructurarse para llegar a ser internacionalmente competitiva después
de la apertura iniciada a mediados de los afios ochenta.

Desde la crisis de los afios treinta, el desarrollo industrial
latinoamericano puede describirse de manera estilizada como un
fenémeno que ha transitado a lo largo de dos fases o etapas de una
estrategia activa de sustitucién de importaciones.” La primera se inici6
con la Gran Crisis y se extendié hasta la primera mitad de los afios
setenta. La industria textil, los bienes de consumo duraderos, los equipos
de yso agrfcola, los bienes de capital de menor complejidad relativa, y
otros, constituyeron el eje dindmico del aparato industrial desarrollado
en esos aiios.

La segunda fase del proceso sustitutivo —que, en general, y con
excepcion de las experiencias neoliberales del Cono Sur, abarcé desde la
primera mitad de los afios setenta hasta la crisis de la deuda externa—
dio lugar, en muchos pafses de la regi6n, a una clara reestructuracién del
sector manufacturero en contra de las ramas industriales previamente
mencionadas (primordialmente las textiles y metalmec4nicas) y en favor
de ramas procesadoras de materias primas locales, como son, entre otras,
las que producen celulosa y papel, productos petroqufmicos, siderurgia,
aluminio, harina de pescado, minerales y aceites vegetales. Dicho
proceso de reestructuracién fue particularmente intenso en pafses como
Argentina, Brasil, Chile, México o Colombia. La dindmica ampliacién
de la frontera de recursos naturales que se observé en todos estos casos
constituyé un importante factor en la rdpida expansién de las industrias
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procesadoras de los mismos. En general, se trataba de recursos naturales
de excelente calidad y rendimientos competitivos internacionalmente que
generaron nuevas rentas ricardianas de cardcter primario.

1. La microeconomia de la primera fase sustitutiva

La estrategia de industrializacién por medio de la sustitucién de
importaciones, en gran medida, tuvo su origen en la Gran Depresidin de
los afios treinta, y en la crisis de confianza derivada de ésta respecto a
la capacidad del mercado y de un Estado pasivo y por ende, poco! apto
para generar en forma automdtica un desarrollo econémico pleno. Mds
concretamente, dada la correlacién estrecha entre ingreso per cdpita y
grado de industrializacién (y sin considerar cudl puede haber sido la
causa y cudl el efecto), se concluyé que la causa esencial de nuestro
subdesarrollo era la concentracién de la regién en sectores de| baja
groductividad, en particular la agricultura. De ahf que para cerrar la
brecha de productividad con los pafses desarrollados, el Estado debfa
romover, con especial énfasis, la industrializacién, pues ésta habfa sido
identificada como la portadora privilegiada del avance tecnoldgico. Por
consiguiente, a partir de ese momento se abandoné la estrategia
ortodoxa, vigente hasta aquel entonces, que consistfa en un desarrollo
hacia afuera sobre la base de las exportaciones primarias; y de esta
manera se inici6 la estrategia de industrializacién basada en la sustitucién
de importaciones.®
La planta fabril prototfpica de la primera fase de industrializacién
sustitutiva era una entidad sumamente particular, con una tecnologfa muy
alejada de los pardmetros internacionales y sobrecargada de rasgos
"localistas" que bloqueaban su capacidad competitiva internacional; eran
las tfpicas empresas privadas de tamafio mediano y de propiedad familiar,
icon plantas muy reducidas segin los estdndares internacionales| (con
frecuencia no mucho mds que 1/10 del tamafio de planta competitiva de
'un pafs desarrollado) (Katz, 1986). Estas operaban con un amplio mix de
produccién, fabricando una extensa gama de modelos y productos, pero
en pequefios lotes, y con gran acumulacién de horas de suspensién de
faenas o "tiempos muertos”. Los productos fabricados por lo general
correspondfan a versiones francamente rezagadas de disefios
internacionales mds actualizados y, por ende, tenfan pocas posibilidades
de competir en los mercados del mundo desarrollado. A rafz del extremo
grado de fragilidad del tejido industrial, eran plantas que se iniciaban en
la vida productiva con un alto nivel de integracion vertical, esto es, con
un elevado coeficiente de autoabastecimiento de partes y componentes.
'Finalmente, se trataba de firmas que funcionaban con elevada proteccién
externa y poco riesgo de competencia interna.
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Las condiciones anteriores implicaban una muy baja captacién de

economfas de escala, pocas economfas de especializacién y externalidades
"aguas abajo", como dirfa Hirschman, y un aprendizaje tecnolégico
altamente idiosincrdsico, poco inclinado a afianzar la capacidad
competitiva internacional de la firma y m4s dedicado a resolver los
estrangulamientos y los desajustes tecnolégicos de una planta industrial;
ademds, ello suponfa disefios de productos sumamente precarios, un
tejido industrial fragmentario y poco maduro, y una imperfecta
disponibilidad de materias primas, insumos intermedios y conocimiento
préctico en el medio local.
Pese a todo lo anterior, el desempeiio econémico de la regién en
esta primera fase de la estrategia de sustitucién de importaciones fue
bueno, sorprendentemente bueno si se consideran las criticas severas que
se han formulado a esta estrategia. En efecto, el ritmo de crecimiento del
producto per cépita se elevé a la inusitada tasa de 2.7% anual entre 1950
y 1973, es decir, muy por encima de su ritmo histérico anterior (de poco
mds de 1% anual entre 1925 y 1950), mientras que la participacién del
sector manufacturero en el producto subié de 14% en 1930 a 25% en
1973. Asimismo, como era de esperar de ese tipo de estrategia, se redujo
la participacién de las importaciones en el producto, de 20% en 1930 a
13% en 1973. Por otra parte, las exportaciones manufactureras de la
region crecieron a una tasa mayor que el producto industrial, a veces
respondiendo a polfticas promocionales explicitas, como las que se
probaron en distintos perfodos en Argentina, Colombia y Uruguay, entre
otr(?s, aunque casi siempre sobre la base de plantas instaladas para
sustituir importaciones (Teitel y Thoumi, 1986). Por otra parte, a tal
punto llegé el aprendizaje tecnoldgico industrial que a mediados de los
afios setenta ya se estaban efectuando ventas directas de tecnologfa
"pura” —licencias de fabricacién, asistencia técnica de produccién e
inclusive plantas completas entregadas "llave en mano"— a otros pafses
de la region. Todos estos eran signos de que al menos muchas firmas y
algunos sectores estaban gradualmente logrando un mayor nivel de
conTpetitividad internacional.’

i 2. La microeconomia de la segunda fase sustitutiva
Con todo, a medida que fue desapareciendo el acicate proveniente de la
demanda excedente de los afios de la posguerra, el ritmo de crecimiento
industrial se fue tornando menos espectacular y paulatinamente el sector
manufacturero entré en un plateau hacia mediados de los afios setenta,
que claramente mostr6 los 1fmites del modelo sustitutivo ante el ritmo de
expansién de la frontera tecnolégica internacional.
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La polftica industrial de mediados de los afios setenta intentd
contrarrestar el proceso de agotamiento de la primera fase sustitutiva. La
sustitucién de importaciones cambié de rumbo, pasando de los brenes
finales a los insumos intermedios (industrial commodities), tanto porque
se consideraba que tenfan mayor potencial para mejorar la productiyidad
que las industrias de bienes finales, como para aprovechar la generosa
dotacién de recursos naturales de la regién, dotacién que se ampli6
merced a los nuevos descubrimientos de los afios setenta y ochenta. Este
fue especialmente el caso de pafses grandes como Brasil, México y
Argentina, en que introdujeron para su estfmulo una serie de incentivos
promocionales para favorecer el desarrollo de esas ramas de insumos, de
uso difundido en diversas 4reas: petroqufmica, siderurgia, celulosa y
papel, aluminio, aceites vegetales, productos minerales, harina de
pescado, jugo de naranja, y otros. *

Esta "nueva generacién" de plantas fabriles se caracterizé por el
uso de tecnologfas de proceso continuo, con un ritmo de produgccion
impuesto por el proceso (machine paced), con tamafios y escalas de
produccién de tipo mundial, ya que se prevefa un continuado ritmo de
fuerte crecimiento econémico durante los afios ochenta que justificarfa
esas escalas, y con tecnologfas actualizadas, al mds avanzado |nivel
mundial. No obstante, estas plantas eran tan altamente intensivas en
capital, que tanto por ese motivo como por su gran tamafio, pertenecfan
preponderantemente al Estado o a un pequefio micleo de grandes
conglomerados de capital nacional que diversificaban sus intereses
horizontal y verticalmente, controlando sectores muy diversos de la
produccion manufacturera, en plantas actualizadas tecnolégicamente en
cuanto a tamaiios de fdbrica y tecnologfas de proceso.
: Con todo, a medida que la sustitucién avanzaba desde los
productos finales, de mds fdcil sustitucion, hacia la produccidn de
insumos intermedios y bienes de capital, el proceso se hizo cada vez mds
costoso e ineficiente, como consecuencia del descenso de la
productividad del capital —el factor escaso—, o porque las plantas
estaban sobredimensionadas para el tamafio del mercado, o0 se
subutilizaban, o porque sus exigencias tecnoldgicas y de calidad eran
demasiado avanzadas para la capacidad productiva de la regién. De ahf
el virtual estancamiento de la productividad total de los factores iniciada
en 1973. En efecto, tan pobre fue la mejora de la productividad entre

1973 y 1981 que casi todo el crecimiento del producto (4.3% anual)
obedecié bédsicamente a la acumulacién de factores, en particular, de
capital proveniente del endeudamiento externo. (Véase de nuevo el
gréfico 1.)

Sobre esta base productiva se ingresé a la década de 1980 y se

enfrenté el estallido de la crisis de la deuda.
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B. EL AJUSTE Y APERTURA DE LOS ANOS OCHENTA

Asf como la gran crisis de los afios treinta generé una desconfianza
creciente en América Latina respecto a las ventajas de los mecanismos
del mercado para generar automdticamente crecimiento o pleno empleo,
llevando asf a que el Estado adoptara una estrategia activa de
industrializacién por medio de la sustitucién de importaciones, la crisis
de los afios ochenta mostré las limitaciones de un Estado sobreextendido
y de una estrategia de desarrollo orientada hacia adentro para aprovechar
las ventajas de un desarrollo tardfo y cerrar la brecha de productividad
entre la regi6n y los pafses desarrollados. En efecto, precisamente debido
a la prolongacién exagerada de la estrategia de sustitucién de
importaciones, no sélo disminuyé el crecimiento de la productividad sino
que la regién se hizo extremadamente vulnerable a las convulsiones
externas. Como es sabido, el impacto macroecondémico de un arancel
sobre el tipo de cambio real consiste en bajarlo (por cuanto éste reduce
la cantidad de importaciones demandada a cualquier tipo de cambio
dado), la sustitucién de importaciones resulta ser un impuesto implfcito
a las exportaciones, lo que dificulta las exportaciones, sobre todo las no
tradicionales que no estdn basadas en rentas naturales. De ahf que en
1980 la participacién de las exportaciones en el producto interno bruto
no solo era baja (15%), sino que 75% de ellas eran exportaciones
tradicionales, poco eldsticas en precio, en cuanto a demanda y oferta. Por
tanto, las exportaciones no tradicionales representaban menos de 4% del
producto. Esta era una base muy frdgil para efectuar un ajuste no
recesivo a una reversion en la transferencia de recursos equivalente a 6%
del producto (de una entrada neta de recursos a la regién de 2% del PIB,
registrada antes de la crisis, a una salida neta de 4% del PIB desde 1982
hasta fines de los afios ochenta).

Si bien la crisis de la deuda externa produjo un cuestionamiento
profundo de la estrategia de sustitucion de importaciones, el viraje
estratégico hacia un modelo orientado a una mayor insercién
internacional no se puso en préctica en la mayorfa de los pafses de la
regién sino a partir de mediados de los afios ochenta, cuando todos
habfan tenido que efectuar programas de ajuste para reequilibrar sus
cuentas externas. Como contrapartida de lo anterior, sin embargo,
cuando se inicié la mayorfa de los programas de apertura externa, éstos
no se realizaron sobre la base de un tipo de cambio bajo —como el que
necesariamente caracterizé el perfodo de sustitucién de importaciones—
sino con tipos de cambio reales altos, ya que el ajuste se realizé durante
un perfodo con una cuantiosa transferencia de recursos al exterior.

La apertura que se produjo fue, sin lugar a dudas, significativa:
i) el arancel nominal promedio en la regién baj6é de 45% a menos de
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20%; ii) se simplific6 y se racionalizé enormemente la estructura
arancelaria (de hasta 30 tasas arancelarias distintas a no mds de 7, y en
algunos casos con un arancel uniforme y parejo para todas las
importaciones), y iii) se eliminé gran parte de las barreras no
arancelarias, las que fueron reemplazadas por aranceles. Por ejemplo, en
México se redujeron los permisos de importacion a que estaban sujetas
mds de 90% de sus importaciones a menos de 20%; en Argentina,
asimismo, éstas fueron reducidas de mds de 60% de las importaciones a
menos de 20%, y iv) el proceso de integracion interregional con Canadd
y los Estados Unidos, e intrarregional (MERCOSUR), asf como los
acuerdos bilaterales (Chile con México, Venezuela y posiblemente con
Costa Rica, y de Colombia con Venezuela) avanzaron a pasos
agigantados y, en esta oportunidad, en general se tomaron como base
(en los casos de mercados comunes y no simples zonas de  libre
comercio) los niveles arancelarios del pafs en que los valores eran los
mds bajos.

No obstante, por haberse producido la apertura en un contexto de
tipo de cambio relativamente alto, la supuesta falta de competitividad del
grueso del sector manufacturero creado en el marco de la estrate ia de
‘sustitucion de importaciones ha resultado ser sélo aparente. En efecto,
la gran mayorfa de las empresas industriales temfan que la apertura las
perjudicara pues no tomaban plenamente en cuenta la baja en los costos
‘de los insumos que la apertura suele traer consigo, ni, mds importante
‘aun el hecho de que, por razones macroeconémicas (y en ausencia de
fuertes ingresos de capital —situacién que perduré hasta los| afios
'noventa), el tipo de cambio real de equilibrio con apertura tiene gue ser
'sustancialmente mayor que el prevaleciente cuando existe proteccién
‘arancelaria. De ahf que Schydlowsky estimé en 1989 que s6lo de 10 a
'15% de las empresas manufactureras se verfan negativamente afectadas
‘por la apertura; el grueso (60-70%) serfa claramente competitivo, con
-una polftica macroeconémica adecuada, y la situacién de 15 a 30% serfa

incierta. Por este motivo, el papel clave de una politica "moderna” de
desarrollo productivo consistir4 en impulsar a que la mayorfa de las
 actividades de competitividad incierta se haga efectivamente comp titiva,
y que todas las actividades con probabilidades de hacerse competitivas
lleguen a serlo lo antes posible.

La apertura y la reestructuracién dieron lugar a una recomp sicién
significativa de la produccion, tanto a nivel sectorial como a nive] de la
empresa y el proceso de produccién. La cafda relativa en los precios

_industriales que sigui6 a la reducci6n arancelaria elevé la participacién
" agrfcola y la de las actividades primarias en general en el producto
interno bruto, mientras que decrecfa la del sector manufacturero. En lo
que se refiere al sector industrial, se procuré incrementar la
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participaci6n de los productos intermedios en el producto manufacturero,
a fin de lograr una produccién industrial menos extensiva pero mds
especializada.

A nivel de planta o proceso por obvias razones de eficiencia, se
tendid a una reduccién de las lfneas de produccién; al uso mds intensivo
de los equipos, por la vfa de aumentar los turnos de trabajo o el empleo
de procesos mejor sincronizados; una tendencia a la desverticalizacién
productiva (en reemplazo de la produccién en la planta por la compra a
proyeedores nacionales més especializados o la adquisicién de insumos
impprtados, o bien, subcontratando servicios anteriormente realizados por
la propia empresa); una reduccién en los inventarios; una
simjiiﬁcacién en los niveles jerdrquicos de supervisién, y una mayor
responsabilidad de los trabajadores con talentos polivalentes en el proceso
como asimismo, una mayor flexibilidad en las tareas, todo lo cual
redundé en relaciones laborales de cooperacion méds que de
confrontacién. Asimismo, cobrd importancia el tema del mercadeo yla
satisfaccién del cliente (tanto nacional como internacional y por
segmentos), y se dio mucho mayor énfasis a la calidad. Finalmente, la
reesfructuracion exitosa requirié que las empresas nacionales adquirieran
la capacidad de poder realizar por sf mismas una parte cada vez mayor
del %iseﬂo del producto, y llevaran a cabo adaptaciones de las tecnologfas
de proceso, incluidas algunas actividades IyD, que contemplaran alianzas
estratégicas y que consideraran su propia internacionalizaci6n.

. C.LA REESTRUCTURAC}ON: ACONTECIMIENTOS
‘ E HIPOTESIS MAS IMPORTANTES

Cualquier andlisis de 1a evolucién productiva de la region en los afios
ochenta y sus perspectivas para los afios noventa deber4 tomar en cuenta
los siguientes fenémenos:

1. | Ladécada de los afios ochenta no sélo fue una década perdida para
la region en cuanto a crecimiento del PIB (apenas 18% entre 1980 y
1992, lo que representé una baja de cerca de 8% en términos per cdpita),
sino (ue estuvo sobre todo marcada por el virtual estancamiento del PIB
manyfacturero, que creci6 a un ritmo de apenas 0.6% anual, mientras
que en términos per cdpita descendié cerca de 15%). Ello contrasté con
un crecimiento industrial cercano al 80% registrado en la década de
1970. v

2. | Las importaciones de productos manufacturados, por su parte, se
mantuvieron virtualmente constantes en los afios ochenta, mientras que
las exportaciones industriales mostraron un crecimiento interesante, del
orden de 7% anual en volumen.
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3.  En cambio, si bien la produccién agrfcola también se desacelerd
en los afios ochenta (de 3% anual en los afios setenta a 2% anual en la
década de 1980), la desaceleracién fue mucho menor que en el caso de
las manufacturas, de tal modo que la produccién agrfcola per cépita al
menos logré mantenerse constante durante la década de 1980, a
diferencia de la cafda de 15% anotada en la produccién industrial por
habitante (CEPAL, 1993a).

Estos tres fenémenos sugieren una primera hipdtesis (véase el
cuadro 2): que el escaso desempefio econémico de la regi6n durante los
afios ochenta, y sobre todo la "desindustrializacién” registrada, se debi6,
no a la apertura comercial y consiguiente supuesta pérdida de
competitividad de los industriales nacionales respecto a las
importaciones, sino a las cafdas de la demanda agregada, que, por una
parte, se derivaron de las inadecuadas polfticas de ajuste aplicadas de
manera tardfa y posteriormente, en forma brusca' y por otra, |de la
puesta en marcha de politicas antiinflacionarias algo burdas, centradas,
cuando mds, en controlar la demanda agregada sin atacar
simultdneamente los problemas de rigidez en las expectativas
inflacionarias, lo que a menudo provocé cafdas indeseadas en la
produccién en lugar de descensos en los ritmos de inflacién.” La baja
mds aguda en este contexto de recesién y estancamiento fue la de la
inversién, tanto publica como privada, y dentro de esta tltima, sobre
todo la de la inversién extranjera directa, que frendé la renovacién
tecnoldgica y la consiguiente capacidad de reestructuracion eficiente de
las empresas.

Por cierto que la menor desaceleracién de la produccién agrfcola
podrfa confirmar esta hipétesis, ya que la menor elasticidad-ingreso de
la produccién agricola suele hacer que las cafdas de la demanda agregada
den lugar a fluctuaciones mucho menos intensas en el consumog y la
produccién agricola.
4.  Por otra parte, llama la atencién que muchos de los casos de
industrias aparentemente "exitosas” por haber logrado competitividad
internacional en la regién, o por el hecho de haber expandi
produccién o elevado sus exportaciones, ocurrieron precisamente en
actividades que recibieron algin estfmulo especial, aunque transitorio:
automgviles en México (prohibicién de importaciones, liberacién de las
restricciones a la diversificacién del producto como contrapartida de
metas de desempefio exportador); papel y celulosa en Chile (con fuertes

“estfmulos fiscales a la plantacién de drboles, bajo el supuesto de que el
horizonte de maduracién de esas inversiones era demasiado largo y, por
consiguiente, demasiado arriesgado para el inversionista privado);
siderurgia y petroqufmica, que recibieron importantes incentivos de parte
de distintos gobiernos, en forma de créditos subsidiados o insumos a
precios inferiores a los prevalecientes en el mercado, mientras se lograba
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Cuadro 2
TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL

TOTAL Alimentos  B. de consumo  Bienes B. de capital
no duraderos  intermedios

70-80  80-90  70-80 80-90 70-80 80-90 70-80 80-90 70-80 80-90

Argentina 1.62 -1.40 2.14 -1.27 -098 -347 209 0.59 2.61 -4.04
Brasil 896 -0.21 7.50 022 790 -1.03 937 050 9.88 -0.90
Chile 1.14 245 589 193 033 0.13 045 338 -2.96 1.78
México 6.30 1.93 474 113 595 070 673 3.76 8.11 1.60
Paises restantes 5.02  1.48 353 118 117 034 796 272 6.69 -0.35
América Latina 6.15  0.58 477 062 443 -1.07 694 183 7.73 -0.53

TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DEL VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR

TOTAL Alimentos  B. de consumo Bienes B. de capital
no duraderos  intermedios

70-80  80-90  70-80 80-90 70-830 80-90 70-80 80-90 70-80 80-90

Argentina 3.06 219 197 121 327 000 218 3.12 413 145
Brasil 237 044 1.81 042 268 -093 223 128 1.98 038
Chile 283 -1.25 423 35 322 289 059 022 253 -1.04
México 281 3.16 248 234 303 104 1.87 49 398 234
Paises restantes 1.43  0.25 0.81 -0.71 -1.10 -1.23 294 098 0.88 -0.15
América Latina 2.36  1.29 174 0.80 1.89 -058 202 239 3.1 1.03

COMPOSICION DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL (%)

Alimentos B. de consumo Bicnes intermedios  Bienes de capital
no duraderos

1970 1980 1990 1970 1980 1990 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Argentina 18.4 194 19.6 219 16.9 13.7 378 39.6 483 21.9 24.1 18.4
Brasil 15.7 13.7 143 195 17.7 163 372 38.6 414 276 29.8 28.0
Chile 169 26.7 25.3 14.7 13.6 10.8 533 498 54.5 15.1 10.6 9.37
México 279 24.0 22.2 198 19.1 147 342 355 42.4 18.1 21.4 207
Paises restantes 33.6 27.9 27.0 23.7 16.3 13.6 32.1 43.5 49.0 10.6 12.4 103
América Latina 22.9 19.5 19.6 20.7 17.6 14.9 36.1 38.9 44.1 202 23.9 21.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial, de datos de la ONUDI, y, en el caso de
Brasil, del Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE).
Nota: Se ha utilizado una clasificacién seguin uso econémico, basada en la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas (CLIU).
- Alimentos, bebidas y tabaco (CIIU 31).
- Bienes de consumo duraderos (CIIU 32, 332, 342 y 390).
- Bienes intermedios (CIIU 331, 341, 35, 36 y 37).
- Bienes de capital (CIIU 38).
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dominar la tecnologfa), y calzado en Brasil y textiles en Colombia (como
fruto, en parte, de polfticas de promocién de las exportaciones). Lo
anterior da pie a nuestra segunda hipétesis, segiin la cual se pueden
adquirir ventajas competitivas mediante polfticas de desarrollo productivo
bien disefiadas, que potencien (y no suplanten) las fuerzas del mercado,
y por cierto, que vayan acompafiadas de sensatas polfticas
macroeconémicas y de apertura.

5.  El dinamismo de 1a productividad en el sector industrial (o sea, el
valor agregado por trabajador en la manufactura) se desaceleré en los
afios ochenta a 1.3% anual, casi la mitad de lo que fue en el decenjo de
1960, de 2.4% anual. (Véase nuevamente el cuadro 2.) Cabe observar,
sin embargo, una significativa heterogeneidad en el crecimiento de la
productividad, tanto entre pafses como entre sectores. (Véanse los
cuadros 2 y 3.) Los principales rasgos de este fenémeno pueden
describirse como sigue: ?

a) El valor agregado manufacturero por trabajador aumentd casi
40% en los afios ochenta en México, acelerdndose respecto al
crecimiento de los afios setenta (que llegé a 30%); en Brasil, en ¢
se desaceleré de 26% en los afios setenta a 5% en los ochenta y en Chile
baj6 12% (tras un alza de 32% en los afios setenta), por ltimo
virtualmente se estancé en promedio en el resto de la regién, pese al
crecimiento de 15% en los aifios setenta.

b) A nivel regional, el crecimiento de la productivida
particularmente s6lido en los afios ochenta respecto del decenio anterior:
en materia de insumos bdsicos (17% y 8%, respectivamente) y en
manufacturas nuevas de alto contenido tecnoldgico (22% y 26%,
respectivamente); en cambio, se desaceleré fuertemente e
manufacturas nuevas de bajo y mediano contenido tecnolégico, de|37%
a 30%, respectivamente, y en las manufacturas tradicionales (de 19% a
1%, respectivamente); mientras que se desaceleré moderadamente en las
semimanufacturas (de 30% a 19%).

6.  Asimismo, el crecimiento manufacturero fue muy heterogéneo:

a) La produccién de manufacturas intermedias continué elevando
marcadamente su participacién en la produccién industrial de 39% en
1980 a 44% en 1990 (habiendo anotado 36% en 1970). Ello fue asf:|i) en
pafses en que el crecimiento manufacturero en los afios ochenta era
relativamente m4s dindmico, como Chile y Meéxico, en que la
participacién de las manufacturas de bienes intermedios subid entre 5 y
6 puntos porcentuales en la década: de 50% a 55% y de 36% a 42%,
respectivamente; ii) en pafses de casi nulo crecimiento industrial durante
la década, como Brasil, en que la participacion de bienes intermedios
ascendié de 39% a 41%, y iii) en un pafs como Argentina, donde el
producto industrial cay6 15% en la década, no obstante que la
participacion de los insumos intermedios en la produccién manufacturera
aument6 de 40% a 48%.
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Cuadro 3

TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL

TOTAL A B : C D E

80-90 80-90 80-90 80-90 80-90  80-90
Argéentina -1.40 0.13 -3.42 0.24 -4.89 -2.25
Brasil -0.21 0.27 -0.19 0.01 -0.97 -0.34
Chile 2.4 3.23 0.18 2.58 0.21 2.68
Méxjco 1.93 3.14 -0.45 0.15 -0.39 3.90
Pafs¢s restantes 1.48 1.87 0.40 33 -0.43 0.74
América Latina 0.58 1.49 -0.52 0.69 -1.12 0.86

TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DEL VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR

TOTAL A B C D E

80-90 80-90 80-90 80-90 80-90 80-90
Argentina 2.19 2.52 0.17 1.31 0.99 2.7
Brasil 0.44 0.70 0.13 1.06 -0.06 0.77
Chil -1.25 -1.76 2.59 0.03 -1.91 -1.06
Méﬁco 3.16 4.28 1.49 2.63 0.49 3.86
Paisds restantes 0.25 -0.09 -0.35 1.71 -1.57 0.51
Améfica Latina 1.29 1.77 0.07 1.54 0.02 2.05

'

TA&AS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES

1980-1991
TOTAL A B C D E
imna 7.1 6.4 7.8 16.1 0.4 5.5
Brasi 5.9 1.7 3.6 223 0.7 6.9
Chile 9.6 9.1 20.4 9.5 10.9 9.6
México 17.3 8.9 20.6 27.5 23.2 8.6
Paisep restantes 0.7 -3.5 53 10.8 6.4 12.1
Améfica Latina 71 2.2 7.8 16.9 7.7 7.7

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial, de datos de la ONUDI; Y, en el caso de
Brasil, del IBGE.

Nota: Se ha utilizado una clasificacidn segiin contenido tecnoldgico basada en la Clasificacién
Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas (Cl).

- A: SEMIMANUFACTURAS (CIIU 311, 313, 314, 331, 341, 351, 353, 354).

- B: INDUSTRIAS TRADICIONALES (CIIU 321, 322, 323, 324, 355, 361, 362, 390).

- C: INDUSTRIAS DE INSUMOS BASICOS (CIIU 356, 369, 371, 372).

-D: ENDUSTRIAS NUEVAS INTENSIVAS EN TRABAJO (CIIU 332, 342, 382, 383).

- E: INDUSTRIAS NUEVAS INTENSIVAS EN CAPITAL (CIIU 352, 381, 384, 385).
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b) En cambio, y tal como cabfa esperar en un contexto de fuerte
cafda del coeficiente de inversién en la regién, la participacién de las
manufacturas de bienes de capital disminuy6 en los afios ochenta en la
gran mayorfa de los pafses. Pese a ello, cabe hacer notar que existen
indicios de que una vez iniciada la recuperacién de la inversién, la
industria nacional de bienes de capital puede salir fortalecida, ya que los
costos de la hora-ingeniero nacional son mucho mds bajos que los ge la

hora-ingeniero extranjero, mientras que con los afios ha habido un
importante aprendizaje a nivel nacional que ha permitido mejorar la
calidad y la complejidad de la ingenierfa local. Por ejemplo, si bien el
crecimiento de la produccién de bienes de capital en Chile durante los
afios ochenta fue moderado, 19%, de todas maneras fue mayor que ¢l del
resto de la regién, donde ésta permanecié virtualmente estancada} Mis
ain, a la aparentemente modesta expansién de la produccién de bLenes
de capital en Chile durante los afios ochenta, subyacen tendencias
marcadamente diferentes: la primera es el estrepitoso colapso de la
inversi6n, y por tanto de la produccién de bienes de capital, derivado de
la crisis de la deuda externa; la segunda, es la vigorosa recuperac 6n y
posterior expansién de la produccién de bienes de capital a partir de
1984 (sobre 50% entre 1984 y 1990). Tan importante como lo anterior
es el hecho que, desde que se inicié la recuperacion en Chile en 1984,
no sélo aumenté varias veces el mimero de horas-ingeniero en los
proyectos de inversién (se estima que en la actualidad la ingenierfa local
provee 80% de las horas y 50% del valor de los trabajos de ingenierfa,
comparado con porcentajes del orden de 20% y 10%, respectivamente
registrados 20 afios atrds), sino que ha aumentado su preparacién
tecnolégica, abarcando en la actualidad las especialidades tradicionales
de célculo de estructuras y obras de infraestructura, asf como una gran
parte de las demds disciplinas —eléctrica, de instrumentacién, mecdnica
y de procesos— tanto de ingenierfa bdsica como de detalle (Duyhart,
1993, y Varela, 1992).

Los anteriores fenémenos, es decir, los crecimientos dispares
enproducto y en productividad por ramas, permiten formular
como tercera hipétesis que estd en marcha un importante proceso
de reestructuracién industrial; primero, en cuanto a produccion,
hacia industrial commodities (como papel y celulosa, petroquimica,
siderurgia, aluminio, aceites vegetales, etc.), y segundo, que pese a
la cafda del coeficiente de inversién, la reestructuracién ha ido
acompafiada por notables aumentos de productividad en varias | dreas
importantes del sector industrial. El hecho de que estos aumentos en
productividad se pudiesen lograr en un contexto de agudo descenso del
coeficiente de inversi6n neto sugiere que buena parte de las mejoras de
productividad logradas hasta ahora se han registrado en las "tecnologfas
blandas", es decir, en la reorganizacién de Ifneas de produccién, en la
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introduccién de mejoras en la organizacién del trabajo, asf como en la
reduccién de tiempos muertos, especializacion en tareas de mayor
productividad, mayor control de inventarios, etc. Por consiguiente, es de
esperar que la eventual recuperacién de las economfas que se avecina,
acelerard este proceso de reestructuracién y mejoramiento de la
productividad, pero sobre la base de la incorporacién de "tecnologfas
duras”, es decir, aquellas que estdn incorporadas en equipos y
magquinarias modernas, como resultado de un aumento de los coeficientes
de inversién en capital fijo.

7.  Pese al virtual estancamiento de la produccién industrial de la
regién durante los afios ochenta, no s6lo se anoté una reestructuracién
importante en la produccién manufacturera, sino que hubo un
crecimiento significativo en el volumen y la composicién de las
exportaciones.

a) El total de exportaciones crecié en qudntum a un ritmo del
orden de 6% anual durante los afios ochenta, tras haber sido de 2% anual
en los setenta, lo que obedecié en parte a la polftica deliberada de
restringir la produccion de petréleo para hacer subir su precio.

b) Dentro de los productos primarios, y en particular, los
agrfcolas, se nota una importante recomposicioén de las exportaciones de
la regién. Debido al mds lento crecimiento de la demanda mundial de
alimentos, asf como al fuerte proteccionismo ejercido respecto de los
cultivos tradicionales en los pafses desarrollados —fenémenos ambos que
inducen a una fuerte cafda en los precios internacionales de los cultivos
bésigos (del orden de 40% respecto a 1980)— crecieron muy lentamente
las exportaciones de cultivos tradicionales de la regién durante los afios
ochenta. Ello dio lugar a esfuerzos importantes para diversificar las
exportaciones agrfcolas y penetrar en nuevos mercados. En efecto, se
aprovecharon nuevos "nichos” en los mercados agrfcolas mundiales, de
tal modo que las exportaciones agrfcolas "no tradicionales” de la region
(poriejemplo, de legumbres y frutas frescas, congeladas o procesadas,
flores, bebidas, y vino) se triplicaron en valor durante el decenio,
elevando su participacién en las exportaciones agricolas de la region de
10% en 1980 a algo mds de 20% en 1990. Con todo, es importante
hacer notar que las exportaciones no tradicionales de cultivos todavfa
estdn concentradas en un mimero muy limitado de pafses y se reducen a
un niimero ain pequefio de productos.

- ¢) Asimismo, fue importante el crecimiento del qudntum de las
exportaciones de manufacturas en general, incluidas las semimanufacturas
(superior a 6% anyal) y, aun mds llamativo fue el aumento de las
manufacturas, excluidas las semimanufacturas, que crecieron en qudntum
a un ritmo de 9.5% anual. Si bien éste fue un incremento algo inferior
al de los afios setenta (11.9% anual), fue particularmente significativo
si s¢/toma en cuenta que la produccién de manufacturas apenas aumenté
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6% durante los afios ochenta, mientras que crecié 80% en los afios
setenta.
8. Lo anterior lleva a nuestra cuarta hipétesis:

a) El sector externo impulsé la produccién industrial de la reglén
durante los afios ochenta, o sea, fue el factor mds dindmico de la
demanda, en parte porque asf ocurrié a nivel mundial, y en parte porque,
frente a la cafda de la demanda interna, muchas empresas fueron
obligadas a colocar sus excedentes de produccién en el exterior, y

b) El sector industrial, asf como el agrfcola, fue capaz de adaptarse
a este cambio en la demanda, reorientando su produccidn crecientemente
hacia afuera (aunque a partir de niveles relativamente bajos) pese a su
falta de inversi6n y a su orientacién tradicional hacia el mercado irﬂ‘terno,
especialmente en el caso del sector manufacturero.

9. De nuevo cabe observar la existencia de dlsparldades} muy
significativas tanto entre pafses como entre productos en lo quq a las
exportaciones se refiere.

a) Se aceler6 la exportacién de productos primarios de me$os de
1% anual en los afios setenta a 5.5% anual en los afios ochenta. Durante
las mismas décadas, aumenté moderadamente la exportacién del volumen
de productos semimanufacturados: de -1% a 2.3% ual,
respectivamente.

b) Las demds exportaciones industriales mostraron importantes
crecimientos en volumen: entre 7 y 8% anual, en el caso de las
manufacturas tradicionales, las manufacturas nuevas de bajo y mediano
contenido tecnolégico y las de alto contenido tecnolégico. No obstante,
el incremento fue inferior al de los afios setenta. Fue as{ porque pese a
que se tuvo un tipo de cambio generalmente mds favorable que en los
afios setenta, al estar las empresas menos capitalizadas, sobre todo las
tradicionales, su expansién se vio limitada por su escasa capacidad de
autofinanciamiento (el cual se restringié sensiblemente por la cafda en ]as
ventas internas), y por tratarse de productos mds heterogéneos|y por
ende, mds diffciles de colocar en los mercados internacionales.
Asimismo, si bien las exportaciones de manufacturas nuevas intensivas
en tecnologfa baja, mediana o alta crecieron a un buen ritmo (7.5%

- anual) éste fue 50% menor que el de la década anterior. Como estos
- sectores requieren altas inversiones para mantenerse dfa
tecnolégicamente, la contraccién de sus ventas internas suele frenar su
capacidad de modernizarse al ritmo requerido, lo que provoca la
desaceleracién en sus exportaciones.
¢) El crecimiento mds significativo se observé en las manufacturas

de insumos bdsicos, cuyo ritmo de aumento de volumen super6 el 16%
anual, duplicando el de los afios setenta. El fuerte y acelerado incremento
de estas exportaciones obedecié a tres factores: i) fue una de las tres
agrupaciones industriales que mostré un aumento significativo de la
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productividad en los afios ochenta (17%), que representé el doble del
incremento de productividad de esa misma agrupacién en los afios
setenta; ii) la cafda de la demanda interna impulsé la produccién hacia
el exterior, pues, por ser la produccién de insumos bésicos tan intensiva
en capital, sus costos variables, independientemente del tipo de cambio,
tienden a ser muy inferiores a sus costos medios, y iii) por tratarse de
productos relativamente homogéneos, fueron mds féciles de colocar en
el exterior. Si la region tiene 0 no una ventaja comparativa de largo
plazo en todas estas actividades y en todos los pafses es un asunto aiin
por dilucidar.

H d) Cabe hacer notar que no todos los pafses experimentaron
aumentos en sus exportaciones industriales; hubo un crecimiento anual
del yolumen de las exportaciones manufactureras en México (17%),
Chile (10%), Argentina y Colombia (7%), Brasil (6%), Venezuela (4%)
y Uquguay (3%). Sin embargo, éstas decrecieron en todos los demds
pafses; en varias naciones centroamericanas, como consecuencia de las
guerras civiles y la inestabilidad politica. y al menos en Ecuador y Perd,
por encontrarse ain en medio de costosos programas de ajuste o
estabilizacidn.

10. : El dindmico crecimiento de las exportaciones, sobre todo en los
pafses grandes, tanto de las exportaciones industriales de insumos
intermedios como de las exportaciones primarias, permite formular otras
tres  hipStesis. La quinta hipétesis plantea que la sustitucién de
impaortaciones no fue tan disparatada como lo sugiere la "leyenda negra"“.
De hecho, el grueso de las exportaciones manufactureras —cuyo
crecimiento en volumen fue muy significativo en la década— provino de
plantas que en su gran mayorfa fueron instaladas durante la estrategia de
sustitucién de importaciones. Asf, aunque tardfamente, muchas industrias
instaladas en virtud de esa estrategia sirvieron de plataforma exportadora
postérior, sobre todo en aquellos pafses en que el mercado interno era lo
suficientemente grande para que se fundaran plantas con una escala
minima de produccién eficiente o plantas que, desde su instalacién,
tuviesen una orientacién hacia fuera (el caso de Chile en los afios
ochenta, y posiblemente Colombia con su politica de promocién de
exportaciones).

11. La sexta hipétesis es que el relativamente buen desempefio
agricolay el de toda la produccién a base de la explotacién y
procesamiento de recursos naturales, asf como el de las exportaciones
primarias (sobre 5% anual) obedece no sélo a la mejora de sus precios
relativos, derivada de las politicas de ajuste y apertura, sino de los
importantes avances alcanzados en las prospecciones y en las tecnologfas
extractivas, la biogenética y biomasa, que han redundado en el
equivalente de una expansién de la "frontera" de recursos naturales
econémicamente aprovechables.
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12. La séptima hipotesis es que el fuerte crecimiento de las
exportaciones de manufacturas de insumos bdsicos es el resultadoi de la
segunda fase de sustitucién de importaciones, cuando, hacia mediados y
fines de los afios setenta comenzaron a instalarse plantas con tecnologfas
de proceso modernas y a veces hasta de punta, con escalas de produccién
mundialmente aceptables, y productos, que por ser de calidad
relativamente homogénea no son de diffcil colocacién en los mericados
externos. De ahf que pese a que muchas de estas fébricas fueron creadas
ante la expectativa de un continuado y decidido crecimiento de la
demanda interna, al no materializarse ésta, pudieron reorienqar su
produccién rdpidamente hacia afuera. Ello dio lugar al extraordinario
aumento del volumen de las exportaciones registrado en los| afios

ochenta.

13. No sélo hubo un incremento significativo de las exportaj:iones
industriales de la regién durante los afios ochenta, sino que aumentd la
participacién de la regi6n en las importaciones de productos
manufacturados de la OCDE, de 2% en 1980 a casi 3% en 1990. (Véase
el cuadro 4.)** Puesto que la OCDE puede considerarse el mercado mds
exigente y competitivo del mundo en cuanto a precios y calidad, el hecho
de que la regién haya incrementado su participacion en este mercado es
indicativo de una creciente competitividad industrial.”® Con todo, esta
participacién de la regién en las manufacturas importadas por la OQCDE
apenas supera la de Corea del Sur (2.4%). De lo anterior se deriva
nuestra octava hipdtesis, segin la cual las mejoras en competitividad de

“1a industria latinoamericana han sido moderadas, pero queda todayfa un

- Grupo Participacién en las

Cuadro 4
AMERICA LATINA: POSICION COMPETITIVA DENTRO DE LA OCDE

importaciones de la OCDE

1963 1971 1980 1990

Total 8.3 52 5.1 4.6
Recursos naturales * ® © 153 11.5 9.1 9.9
Agricultura * 14.5 13.0 11.9 | 103
Energfa ® 16.0 7.7 7.0 8.8
Fibras textiles, abonos y minerales
en bruto y minas de metales © 17.0 13.9 134 | 121
Manufacturas ¢ 1.6 1.4 2.0 2.8
Basadas en recursos naturales ¢ 8.5 6.8 7.0 1.6
No basadas en recursos naturales © 1.6 1.4 1.9 2.7
Otros ! 2.9 4.5 3.7 4.4
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largo camino por recorrer. En efecto, estos aumentos en participacion se
dan tanto en las manufacturas tradicionales (particularmente importante
en los pafses de Centroamérica y el Caribe) como en las industrias de
insumos bdsicos, en los pafses mds grandes. En cambio, los aumentos de
la participaci6n de la regién en las importaciones de manufacturas nuevas
de bajo, mediano y alto contenido tecnolégico deben atribuirse
mayormente a México.

14, Mi4s importante aiin, si bien en las exportaciones de la region ha
habido un notable incremento de productos manufacturados no basados
en recursos naturales, de 20% en 1980 a 43% en 1990 (véase el
cuadro 5), ello se debe por sobre todo al esfuerzo de los pafses m4s
grandes por concentrar su produccién en los rubros mds dindmicos del
comercio hacia la OCDE: 34% de las exportaciones de Argentina en
1990, 45% de las de Brasil y 67% de las de México.'® De ahf que, y
no obstante lo anterior, sobre 60% de las exportaciones de la regién ain
contimia concentrado en sectores poco dindmicos del comercio

Cuadro 5
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA COMERCIAL DE
EXPORTACIONES A LA OCDE

Grupos Contribucién

1963 1971 1980 1990

Total 100.0  100.0  100.0 1000
Recursos naturales * * ¢ 90.0 818 774 536
Agricultura * 48.8 50.3 33.1 272
Energia b 22.4 16.4 34.7 199
Fibras textiles, abonos y minerales
en bruto y minas de metales ° 18.8 15.2 9.6 64
Manufacturas 4 ¢ 9.4 17.0 21.3 41
Basadas en recursos
naturales ¢ 6.9 8.9 7.6 8.7
No basadas en recursos
naturales © 9.2 16.2 20.4 429

Otros f 0.6 1.2 1.3 24

Nota: Las notas de los cuadros 4 y 5 remiten a la Clasificacién Uniforme para lel
Comercio Internacional (CUCI), Rev.2.
* Secciones 0, 1 y 4; capitulos 21, 22, 23, 24, 25 y 29.
b Seccién 3.
¢ Capitulos 26, 27 y 28.
4 Capftulos 61, 63 y 68; grupos 661, 662, 663, 667 y 671.
_© Secciones 5, 6 (menos capitulos y grupos incluidos en el 4/), 7 y 8.
f Seccidn 9.
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internacional: recursos naturales y manufacturas basadas en recursos
naturales. (Véanse los cuadros 5 y 6.) Esto iiltimo muestra la importancia
que tiene para la reestructuracién y competitividad de 1a regién no sélo
1a eficiencia relativa de su produccion (reflejada en nuestra participacién
relativa en el comercio mundial de un producto), sino, y: aquf
encaja nuestra novena hipdtesis, que plantea la importancia de orientar
la produccién tanto a los mercados mds grandes y dindmicos (como
la OCDE) como a los rubros de mayor crecimiento en el comercio
mundial. : |

15. Es importante destacar que son agentes muy diferentes
los encargados de efectuar este proceso de reestructuracion y adaptacién
a la nueva situacién internacional. Por ejemplo, las empresas privadas
nacionales y las empresas estatales han sido mds activas en el
los insumos b4sicos, mientras que las empresas transnacionales se
ihan concentrado mds en campos relativamente mds sofisticados
tecnolégicamente, por un lado, y en la industria maquiladora, por
el otro. Los indicadores de las 1 000 empresas mds grandes de América
Latina en 1991 muestran este punto. (Véase el cuadro 7.) Estas empresas

Cuadro 6
OCDE: ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES

Grupos Participacién del sector

1963 1971 1980 1990

Total 100.0 100.0  100.0 |100.0
Recursos naturales * ® ¢ 48.8 36.9 43.6 | 249
Agricultura 27.9 20.1 144 | 12.1
Energfa * 11.6 11.1 25.7 | 104
Fibras textiles, abonos y minerales
en bruto y minas de metales ° 9.2 57 3.6 2.4
'Manufacturas ¢ ¢ 49.4 61.8 545 | 72.6
Basadas en recursos naturales ¢ 6.7 6.9 56 53
No basadas en recursos naturales ° 49.0 61.3 54.1 72.3
Otros f 1.8 1.4 1.9 2.5

Nota: Las notas del cuadro remiten a la Clasificacién Uniforme para el Comercio
Internacional (CUCI), Rev.2.

* Secciones 0, 1 y 4; capitulos 21, 22, 23, 24, 25 y 29.

® Seccibn 3.

¢ Capitulos 26, 27 y 28.

4 Capitulos 61, 63 y 68; grupos 661, 662, 663, 667 y 671.

¢ Secciones 5, 6 (menos capitulos y grupos incluidos en el 4/), 7 y 8.

f Seccibn 9.
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Cuadro 7
PRINCIPALES INDlCADORES DE LAS 1 000 EMPRESAS PRINCIPALES DE
AMERICA LATINA, 1991

(En_millones de ddlares y porcentajes)

1 000 EMPRESAS PRINCIPALES

i Ventas Ndmero  Exporta- Ventas/PIB - (X1000)/X Exporta- Cocficien-
i " totales totalde  cionesde  América de América ciones:  tes de ex-

empresas  las 1 000 Latina Latina compo- portaciones
empresas - (%) (%) o/ sicidn (%)

: principales  (X1000) sectorial
Emprésas extranjeras 97 983.1 264 15 432.6 8.8 12.7 20.9 15.8
Privadas locales 158 727.8 617 16 123.3 14.3 13.3 21.9 10.2
Emprésas cstatales 131 014.1 119  42180.8 11.8 34.8 57.2 32.2
Total 387725.0 1000 73 736.7 34.9 60.8 100.0 19.0

il

i

i EMPRESAS MANUFACTURERAS ENTRE LAS 1 000 EMPRESAS PRINCIPALES
Empreésas cxtranjeras 75 033.4 215 12 545.2 31.1 4.2 16.7
Priv-ﬁu locales 92477.2 407 11 429.0 28.3 40.3 124
Empriaas citatales 12 531.0 24 4379.7 10.9 15.5 35.0
Total |‘ 180 041.6 646 28 353.9 70.3 100.0 15.7

Fuente: CEPAL, sobre s base de cifras publicadas en América economfa 1000 on Disk, Nueva York, América
i Economia Nanbei Ltd., 1993.

* En ¢l caso de las empresas' manufacturcras, se utilizan las exportaciones manufactureras de la regisn.

dan cuenta de cerca de 50% de la produccién manufacturera y 70%
de las exportaciones industriales de la regién. Las empresas estatales se
concentran en los sectores primarios donde cuentan con mds que un
tercio de las exportacmnes totales de América Latina y mds que la mitad
de las exportacnones del grupo de las 1 000 empresas. Las empresas
estatales, sin embargo, representan sélo 11% de las exportaciones totales
de manufacturas y menos de 16% del total del grupo de empresas. Las
empresas privadas nacionales y las empresas extranjeras son mucho mds
importantes en este campo, pues representan 28 y 31%, respectivamente,
de las exportaciones totales de manufacturas y 40 y 44%,
res*)ectlvamente de las exportaciones de manufacturas del conjunto de

1 000 empresas. En cambio, en lo que se refiere a las exportaciones
no manufactureras las empresas privadas nacionales son m4s importantes
que las empresas extranjeras."”
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16. Pese a lo anterior, por importante que sea el peso de las
transnacionales en las exportaciones de la regi6n, hay que reconocer que
su orientacién estaba y sigue estando esencialmente dirigida hacia el
mercado interno. En efecto, a diferencia del sudeste asidtico, las grandes
inversiones de las empresas transnacionales en la produccién
manufacturera de América Latina fueron atrafdas por el deseo de
asegurarse una participacion en los mercados nacionales fuertemente
protegidos, en el contexto de la estrategia de industrializacién basada en
la sustitucién de importaciones (Calderdén, 1993a). La poca competencia
en el mercado interno, asf como un nivel de proteccién elevado
garantizaba una alta rentabilidad a cualquier escala, aunque fuera
sub@ptima, y sin la necesidad de introducir nuevas tecnologfas cada vez
mds avanzadas. De ahf su baja eficiencia y escasa competitividad
internacional en comparacién con las inversiones de las transnacionales
en el sudeste asidtico. Estas, por el contrario, invirtieron en subsidiarias
0 se asociaron con empresas locales para aprovechar la mano de|obra
barata, pero siempre con miras a exportar a terceros mercados. Como
consecuencia de esta orientaci6n, transfirieron en forma permanente su
mejor tecnologfa a sus subsidiarias, asf como a sus asociados y
proveedores locales, con lo que se generé un "cfrculo virtuoso" de
inversi6n, aprendizaje tecnoldgico acelerado y un muy alto crecimiento
de las exportaciones y el producto.
En cambio, en América Latina, dada la orientacién hacia adentro
del grueso de las empresas transnacionales, no se ha producido esta
misma integracién "virtuosa" al proceso de globalizacién que carac%eriza
el nuevo orden industrial internacional (Mortimore, 1993). En efecto,
pese a que las transnacionales gozan de ventajas importantes respecto a
las empresas nacionales para reestructurarse —acceso a los mercados
internacionales, a mayor financiamiento y a tecnologfas modernas—+ sus
esfuerzos para adquirir competitividad han sido limitados tanto por las
restricciones que impone su actual planta instalada, como por su
estrategia corporativa de globalizacién (Mortimore, 1992a). En efecto, .
actualmente han centrado el grueso de sus esfuerzos en reducir sus costos
variables, racionalizar su produccién e introducir tecnologfas "blandas",
sin comprometer mayores inversiones para renovar y modernizar sus
equipos.
17. Son pocas las excepciones a esta situacion general., No
obstante, hay dos que merecen mencién. La primera tiene que ver
con el sector de los vehfculos automotores en México, muchas veces
citado como el ejemplo mds claro de reestructuracién indwstrial
en América Latina. No cabe duda de que la transformacién del sector
ha sido dramdtica (Mortimore 1992b). La produccién de vehfculos
para pasajeros cay6 verticalmente al de 350 000 unidades en 1981
a2 200 000 cinco afios después. Sin embargo, a rafz de las
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grandes inversiones realizadas por las empresas transnacionales
que dominaron el sector, se instalaron modernas plantas para motores de
combustién interna y luego para la fabricacién de automdviles, cuyos
productos estaban destinados a la exportacién. Las exportaciones de
vehiculos aumentaron vertiginosamente de casi cero en 1981 a casi
350 000 unidades en 1992. Como consecuencia de estas grandes
inversiones en nuevas y modernas plantas, los cuatro principales
productores de vehfculos en México —General Motors, Ford, Chrysler
y Volkswagen— exportaron mds que 6 000 millones de délares en 1991,
resultado que las colocé en los lugares 3, 5, 7 y 15, respectivamente,
de la lista de los 200 exportadores principales de la regién (Calderdn,
1993b). Ademds, productos relacionados directamente con la industria de
los automotores subieron de 7 a 25% en el total de las exportaciones
mexicanas de manufacturas. Hubo, pues, una importante transformacion
del sector.

Otra situacién excepcional es la industria maquiladora. Si bien
la industria maquiladora mexicana es, con mucho, la mds importante de
América Latina (ventas netas de 5 600 millones de ddlares en 1993
incluida una alta participacién en el mercado de la OCDE, en rubros
tales como equipos para distribuir electricidad, televisores, radios,
aparatos eléctricos, etc.), medida con respecto al tamaiio de la economfa
nacional, en Centroamérica y el Caribe es mds importante la industria
magquiladora. Por ejemplo, de las diez exportaciones (clasificadas a tres
dfgitos de la CUCI) mds competitivas y dindmicas entre 1980 y 1990,
seis en el caso de Republica Dominicana' y cinco en el caso de Costa
Rica' corresponden a maquiladoras de textiles y prendas de vestir de
estas industrias, y representan una proporcién significativa de sus
exportaciones totales a la OCDE, seguin lo muestra el sistema de andlisis
de competitividad de los pafses (CAN); que registra 38 % para Republica
Dominicana y 22% para Costa Rica.

18. Nuestra décima hipétesis es, entonces, que las empresas
transnacionales han jugado un papel importante en la reestructuracién de
la industria manufacturera en América Latina, al invertir en nuevas y
modernas actividades dedicadas a la exportacién, como es el caso de la
industria de vehfculos automotores mexicana y la industria maquiladora
en Centroamérica y el Caribe. No obstante, han limitado sus esfuerzos
de reestructuracién de su actual planta instalada a racionalizarlas sin
mayor inversién, con lo cual se ha desaprovechado, hasta ahora su
potencial de integracién al proceso de globalizacién. Esto implica al
menos que el grueso de las transnacionales en América Latina ha
adoptado una polftica prudente y cautelosa ("wait and see");
alternativamente, han dejado a la region fuera del proceso de
globalizacién. Revertir esto iltimo o acelerar la reestructuracién de las
transnacionales y aprovechar su potencial, sobre todo como agentes de
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modernizacién tecnolégica e internacionalizacién, constituye una (Ie las
tareas centrales de la polftica econémica. De ahf nuestra decimoprimera
hipétesis sobre el comportamiento diferenciado de los distintos grupos de
empresas (estatales, privadas nacionales y, sobre todo, transnacionales)
y la importancia de definir la polftica econdmica mds idénea segin el
agente al cual va dirigida. ' :

19. En conclusién, la rapidez y eficacia de la reestructuracion
depender4 no sélo de una polftica macroeconémica y comercial sensata,
sino de la rapidez con que se puedan superar las limitaciones
microecondmicas anteriormente mencionadas, y de la velocidad con que
se puedan aprender y dominar las nuevas destrezas tecnolGgicas,
organizacionales y de calidad exigidas, asf como penetrar en nuevos
‘mercados y ganar reputacion en cuanto a calidad, oportunidad y servicio;
‘estos wltimos aspectos son mds importantes mientras m4s duradero y
costoso sea el producto en cuestién. En efecto, el aprendizaje y la
reestructuraci6n tecnolégicos, organizacional, de calidad, y de mercadeo
‘requieren una fuerte inversién de tiempo y de capital, fisico y humano;
por ello, facilitar ese aprendizaje es el papel esencial de una moderna
politica industrial o de desarrollo productivo.
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III. ;COMO CERRAR LA BRECHA? UNA MIRADA
HACIA ADELANTE O LA JUSTIFICACION DE
UNA POLITICA MODERNA DE DESARROLLO

PRODUCTIVO

A. TRES ENFOQUES SOBRE COMO CERRAR LA BRECHA
DE PRODUCTIVIDAD

Tal ‘como indicamos al principio, la historia ensefia que una vez que
un pafs "despega”, crece a ritmos muy superiores a los de los pafses
ya desarrollados, y que ese crecimiento seri mayor mientras m4s
lejos se encuentre de la frontera de produccién mundial. (Véase de nuevo
el grafico 3.) La gran excepcidn a esta regla casi universal es América
Latina. Pese a haber experimentado entre 1945 y 1980 un crecimiento
sélido e inusitado en su historia, ello ocurri6 a un ritmo muy por
debajo de lo que ha sido la norma histérica para un pafs de desarrollo
tardfo. Cabe preguntarse al respecto por qué América Latina no
ha podido aprovechar l1a ventaja caracterfstica de los pafses de desarrollo
tardfo, que consiste en saltar etapas, aprovechar la tecnologfa disponible
y crecer a ritmos mucho mds acelerados. Tres son las respuestas
cldsicas a esta interrogante, en principio complementarias antes que
excluyentes.

1. Superar las fallas en la politica econémica

Seglin este enfoque, la inestabilidad macroecon6mica que ha
caracterizado a la regién, asf como la distorsién de sus precios claves,
particularmente la derivada de su estrategia de industrializacién por
medio de la sustitucién de importaciones, y el peso e injerencia
preponderante que se ha dado al aparato publico para liderar la
econ}omfa, permiten explicar el desempefio comparativamente magro de
la regidn en este perfodo. De ahf que este enfoque ortodoxo aboga por
la estabilidad macroeconémica, la apertura comercial y la privatizacion,
devolviéndole asf al sector privado su funcién de lfder de la economfa

segun las reglas cldsicas del mercado.
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2. Superar las fallas a nivel de la empresa

Este segundo enfoque pone el peso de la explicacidn al otro extremo, al
nivel de la empresa. Por un lado, se arguye que la regién ha tenido un
tipo de "capitalismo sin capitalistas”, es decir, ha carecido de una clase
empresarial pujante. Ello explica que existan diferencias de productividad
total de los factores tan grandes entre América Latina y el mundo
desarrollado. Es m4s, la falta de ese empresariado innovador ha inducido
a muchos gobiernos a incursionar cada vez mds en la economfa para
suplir la falta de empuje empresarial. No obstante, poco se puede hacer
al respecto, al menos a corto plazo. Por otro lado, el enfoque enfatiza
la dificultad (costo) de una sola empresa para identificar la tecnologfa,
los procesos, los métodos de produccién internacionalmente disponibles
m4s id6neos y f4ciles de adaptar, asf como los "nichos" de mercados mds
apropiados para producir competitivamente. De ahf la falta de inversiones
en esta materia, pues todos esperan que los demds actiien primero para
luego imitarlos. Dada la naturaleza de "bien colectivo” que tiene la
identificacién asf como la difusién de las tecnologfas duras y blandas,
parece haber un espacio importante para aplicar polfticas
microecon6micas destinadas a facilitar la "socializacién" de los costos y

la rdpida difusion de esas tecnologfas a nivel de la empresa. 1
\

3. Superar las fallas en los mercados criticos, externalidadeL,
bienes publicos y problemas de
organizacién industrial

Este tercer enfoque apunta a la conveniencia de enfatizar polfticas que
mejoren el funcionamiento de los mercados de factores —q sea,
polfticas mesoeconémicas u "horizontales"— mds que polfticas sectoriales
disefiadas para mejorar los mercados de productos. Por un lado, la
apertura de nuestras economfas ha hecho poco relevante para un gran
mimero de sectores transables los niveles de concentracién industrial que
se utilizaban en el pasado para justificar una polftica especffica por
sectores. Por otro, 1a necesidad de enfocar los mayores obstdculos de la
accién estatal aboga en favor de enfatizar las correcciones de las| fallas
mds graves de los mercados de factores, fallas que afectan a todos los
sectores y no s6lo a unos cuantos. Asimismo, siempre habrd espacio
para aplicar politicas que internalicen importantes externalidades,
provean bienes publicos y regulen mercados de bienes no transables
cuasimonop6licos (sobre todo en este \ltimo caso, buena parte de la
infraestructura moderna: telecomunicaciones, puertos, agua de |riego,
electricidad, etc.), que inciden seriamente en la competitividad sistémica
de nuestros bienes transables.
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B. EL CONSENSO EMERGENTE RESPECTO A UNA
POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO

En la actualidad existe un nuevo consenso respecto a los requisitos
mfnimos de una politica de desarrollo productivo. Hay consenso en que
las condiciones necesarias para cerrar esta brecha de productividad son:
i) la mantencidn de los equilibrios macroecondmicos bésicos (para lograr
elevadas tasas de ahorro, una buena asignacién de la inversién y una
plena utilizacién de la capacidad instalada); ii) una apertura comercial
(para aprovechar las economfas de escala y tener la presién vigorizadora
de una sana competencia), y iii) una mayor influencia de las fuerzas del
mercado y el sector privado para liderar ese desarrollo; ello, por cuanto
no sélo existen fallas de mercado, sino que el Estado tiene sus
limitaciones, sobre todo en lo que se refiere a la dilucién de
responsabilidades, lo que hace més sensato, en general, que el que tome
las decisiones de produccion sea el que arriesgue su capital, es decir, el
sector privado.

C. MAS ALLA DEL CONSENSO MINIMO: LA JUSTIFICACION
TEORICA Y EMPIRICA DE UNA POLITICA ACTIVA
Y MODERNA DE DESARROLLO PRODUCTIVO

No obstante lo anterior, excepcién hecha de los neoliberales, la mayorfa
de los demds observadores consideran que las tres lfneas en materia de
politicas consensuales arriba mencionadas, son condiciones necesarias
pero insuficientes para pasar a un sendero de crecimiento
sighificativamente mds rdpido, como el que le corresponderfa a la regién
por desarrollarse tardfamente. Por el contrario, arguyen que la
experiencia indica que para cerrar 1a brecha de productividad se requiere,
ademds, un conjunto de politicas mds activas, que aprovechen los
adelantos tecnolGgicos y organizacionales creados en los pafses més
desarrollados, a fin de saltar etapas, como ha ocurrido por lo general en
los/pafses exitosos de desarrollo tardfo. M4s concretamente, se considera
qué una polftica de desarrollo productivo, ademds de requerir polticas
macroeconémicas y de apertura bien concebidas, debe considerar dos
conjuntos de polfticas complementarias: polfticas "mesoecondmicas” u
horizontales, que se centren en perfeccionar y llenar los vacfos en los
metcados, y polfticas microeconémicas, que contribuyan a internalizar
las iexternalidades vinculadas con la identificacion, adaptacién y difusién
de las mejores tecnologfas y précticas disponibles internacionalmente. Por
el contrario, si no se cuenta con los tres tipos de politicas descritas,
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ademds de una insercién internacional adecuada, la reestructuracién

necesaria para pasar a un sendero de crecimiento acelerado
innecesariamente lenta e ineficiente. (Véase el gréfico 4.)

Grifico 4

POSIBLES TRANSICIONES: ANTES Y DESPUES
DE LA REESTRUCTURACION

TASA DE DIFUSION NO ES INSTANTANEA }
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SUBINVERSION EN APRENDIZAJE
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sub | en ganodores potenciales)}

AJUSTE INEFICIENTE
O NO TOTALMENTE CREIBLE
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POLITICA ANTHIINFLACIONARIA
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial.

serd

MIC

MA

w En efecto, la apertura y la reestructuracién favorecerdn o

'perjudicardn claramente algunas empresas y actividades a corto y

largo

'plazo. Sin embargo, el efecto respecto a otras empresas y actividades
'puede ser muy ambiguo: por una parte, porque no hay seguridad de que

los precios claves vigentes en el momento serdn los definitivos a

largo

‘plazo; por otra parte, porque muchas empresas y actividades que podrfan

llegar a ser competitivas pueden verse perjudicadas a corto

plazo

mientras no descubran, introduzcan y asimilen los cambios tecnolggicos
'y organizacionales necesarios para adquirir competitividad en el mercado
interno e incluso en los mercados del exterior. Este puede ser el caso de

las empresas y actividades potencialmente competitivas para s

stituir

importaciones en forma eficiente, como asimismo de las actividades
potencialmente productoras de exportaciones no tradicionales. La rapidez
‘de su reestructuracién, y en algunos casos su propia supervivencia,
‘depender4n de la informacién y de los recursos humanos y financieros
de que dispongan. De ahf la importancia de que los mercados claves en
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cuanto a tecnologfa, capital ffsico, capital humano y divisas estén
funcionando de la manera mds cercana al 6ptimo posible. Por el
contrario, mientras mds imperfectos sean estos mercados y mayor sea la
incertidumbre respecto a la seriedad del proceso de ajuste y apertura, as{
como respecto de la permanencia de los actuales precios claves, mayor
serd la probabilidad de que se sobreinvierta (ya que las empresas
actualmente disponen de esos recursos) en empresas que a la larga no
van a poder llegar a ser competitivas. Desafortunadamente la
sobreinversién en actividades poco viables se hard a expensas de
empresas con potencial competitivo, muchas de las cuales, por falta de
tiempo y recursos, tal vez no lleguen a efectuar la reestructuracién
necésaria para competir internamente ni a penetrar y consolidar su
presencia en "nichos" de los mercados externos en que pudiesen adquirir
una ventaja competitiva, y por consiguiente, fracasen innecesariamente.

jj Por lo tanto, nuestra tesis central es que el proceso de
reestructuracion fue mas costoso en sus comienzos por haberse efectuado
genéralmente en el contexto de programas de ajuste y estabilizacion
innecesariamente recesivos por su disefio o aplicacién deficientes. Ello
fue menos rdpido en la fase de repunte debido a que las politicas
macroeconémica y comercial no fueron acompafiadas por virtualmente
ninguna politica "industrial", microeconémica ni mesoeconémica. (Véase
de nuevo el grifico 4.) Es mds, cuando la apertura se realizé
simultdneamente con una polftica industrial sensata y renovada, ello
contribuy6 a fundamentar varios de los éxitos exportadores més notables
de la regi6n, a saber: automdviles y autopartes, madera, papel y
celulosa, entre otros, si bien estas ultimas fueron las excepciones. En
efecto, en general, con la apertura se elimin6 casi toda la politica
indx%strial del pasado. Esta fue una decisién bien pensada, en la medida
que no tenfa lfmites de tiempo, a menudo inducfa la produccién de
rubros con escasas posibilidades de alcanzar ventajas comparativas, y se
orientaba bsicamente hacia el mercado interno, que, con las excepciones
de I}rasil y Meéxico, era demasiado estrecho para permitir las escalas
mifnimas requeridas para una produccién eficiente en muchas actividades.
No obstante, la gran mayorfa de las veces no se la reemplazé con
ninguna otra, en lugar de sustituirla por una polftica microeconémica mds
a tdpo con las necesidades actuales, como son, por ejemplo, las politicas
que vinculan los incentivos con el desempefio exportador o las mejoras
de productividad, y que promueven las exportaciones no tradicionales,
el desarrollo de los recursos humanos, la difusién tecnoldgica y las
fuentes fluidas de financiamiento. En lo que sigue se desarrollan los
principales argumentos tedricos y empfricos en favor de una polftica

industrial o de desarrollo productivo mds acorde con las necesidades de
los afios noventa.

43



D. JUSTIFICACION TEORICA

1. Los mercados incompletos

a) Latecnologla

Las modernas versiones de la teorfa del crecimiento enfatizan
la nocién del cambio tecnolégico endégeno a la firma, esto es,
proveniente de los gastos de adquisicion y transferencia de tecnologfa
y de las inversiones en IyD que ésta realiza. Este problema se refiere
tanto a la tecnologfa "dura”, es decir, la que va incorpora
maquinaria y equipos y los esfuerzos de ingenierfa llevados a|cabo
cotidianamente para mejorar la productividad o el disefio d
productos, as{ como a la tecnologfa "blanda", que supone mejorar
la organizacién del trabajo, como asimismo, preocuparse del control
de calidad, las relaciones industriales, la produccién "just in time",
y otros. Sin embargo, éste es un campo en que las fuerzas del mercado
por sf solas tienden a comportarse en forma subGptima. Primero, hay
una intrfnseca asimetrfa de informacién entre el proveedor de
conocimiento (que sabe lo que realmente vale) y el comprador |(que
desconoce el valor real de la tecnologfa 0 nuevo método propuesto,
pero que al enterarse de qué se trata, hace que ésta valga menos,
pues puede intentar reproducirla por s{ mismo), lo que dificulta
su valorizacién correcta por el mercado. Segundo, mientras que en
un mundo ideal (first best) la decisién 6ptima serfa crear (o adquirir)
de una sola vez el conocimiento técnico y asegurarse de que todos
los demds agentes econémicos tuvieran acceso a él de inmediat
el mundo real todos los agentes preferirfan que los demds absorbieran
los costos de desarrollar una nueva tecnologfa o de identificar la| mds
id6nea para un pafs en desarrollo, a fin de imitarla rdpidamente. Tercero,
incluso cuando pudiese haber suficiente interés privado por desarrollar
una tecnologfa nueva, pues es suficientemente "idiosincrdsica” para que
la empresa no tema su rdpida imitacién y difusion, la empresa puede
carecer de una escala de produccion suficiente para justificar esfuerzos
significativos en IyD. De ahf la tendencia a subinvertir en la adquisicién
y el desarrollo de tecnologfa nueva. En efecto, los beneficios de la
creacibn de conocimiento técnico e informacién son bienes
imperfectamente "apropiables” por parte de quien los genera y tienen,
ademds, caracterfsticas de ser bienes "no rivales" (Romer, 1990).%
Cuando se introduce en un pafs nueva tecnologfa o se desarrolla una
tecnologfa propia la subinversion privada sélo puede ser —parcial e
imperfectamente— contrarrestada por el gasto directo del Estado en IyD
de nuevos conocimientos cientffico-técnicos y por la creacién de
disposiciones, como son las leyes de patentes, 0 de mecanismos de
proteccién de patentes, marcas, y otras.
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b)  E! capital humano

Exista o no suficiente inversién piblica en capital humano, la
inversién privada en ¢l suele ser insuficiente.

i) Por un lado, las empresas suelen no estar dispuestas a financiar
educacion general, que s6lo beneficia al trabajador; en otras palabras, la
inversién en capacitacién de las empresas tenderd a concentrarse en la
que es especffica para la empresa, y por consiguiente plenamente
"apropiable” por ella, mientras que serd subptima en capacitacién
general (que eleva la productividad del trabajador en muchas empresas),
pues es el trabajador y no la empresa el que suele "apropiarse” de los
frutos de la capacitacion general. De ahf que las empresas tiendan a
limitar la capacitacion de los trabajadores en éste plano s6lo al mfnimo
necesario para que éstos puedan comprender el funcionamiento correcto
de nuevos equipos 0 métodos: de trabajo. Por esa misma razén, la
empresa pequeila tenderd a ofrecer poca capacitacién formal, pues
virtualmente toda la capacitacién que ésta pudiera realizar serfa de tipo
"general”, y por ende, le servirfa al trabajador en una multiplicidad de
empresas. Por ello, la pequeiia empresa suele limitar la capacitacién al
aprendizaje por la prictica, cobrdndole al trabajador por este tipo de
capacitacién implicita indirectamente, al pagarle un sueldo inferior al que
rige en empresas m4s grandes.

~ ii) Por otro lado, los potenciales beneficiarios, los trabajadores,
suelen carecer de garantfas adecuadas para endeudarse para capacitarse
a sf mismos o a sus familiares, lo que impide el desarrollo de un
mercado privado de préstamos en capital humano.” Por esta razén, la
inversi6n privada en este tipo de capital es insuficiente, limitdndose a los
recursos de la propia familia y no al potencial de rentabilidad que esos
estudios pudiesen tener para el trabajador. Esta limitacién de la capacidad
de autofinanciamiento es aiin m4s seria de lo que parece a primera vista,
cuando se toma en cuenta que el costo pertinente para la familia es tanto
el costo directo del curso de capacitacién como el costo de oportunidad
(los ingresos no percibidos) del tiempo de estudio.

¢)  El capital fisico

El mercado de capital de cada pafs es sumamente deficiente y
apenas incipiente, inclusive en aquellos que no tienen mayores
desequilibrios macroeconémicos y cuentan con importantes inversionistas
institucionales, como es el caso de Chile. En primer lugar, no hay un
mercado de capital de largo plazo, en la prictica, salvo para las pocas
empresas que cotizan en la Bolsa. El problema no sélo afecta a la
pequefia y mediana empresa (PYME), sino al grueso de las empresas
nacionales, medianas y grandes, asf como, por cierto a la PYME. En
segundo lugar, el mercado de capital nacional y el internacional) son
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asimétricos, por cuanto se tiene acceso a capital en las buenas épocas, en
los momentos de auge, pero virtualmente desaparece el acceso al crédito
de largo plazo cuando se trata de atender las necesidades de recursos
para enfrentar reestructuraciones en situaciones dificiles. En efecto,
el mercado de capital raciona no tanto por precio (la tasa de interés)
como por cantidad, con la consiguiente asimetrfa en la entrada y
salida de capitales. En tercer lugar, el acceso al mercado de
capital es muy segmentado, pues depende bdsicamente de garantfas
basadas en desempefios pasados, mds que en proyecciones de futura
rentabilidad. De ahf que el grueso del financiamiento de las empresas
sea autofinanciado, lo que induce a la "inercia" productiva ante
la reestructuracién que favorece a las empresas con mejores
posibilidades a futuro.?

d) Las divisas

Se inhibe y se subinvierte en la generacién de nuevos productos
de exportacién asf como en la apertura de nuevos mercados para
la exportacién, por cuanto tales actividades tienen altos costos en
tiempo y recursos para cualquier productor individual, mientras que
los beneficios de esas actividades no son plenamente aprovechables
por los primeros productores que abren un nuevo mercado o intraducen
un nuevo producto de exportacién. Asimismo, la ausencia de un
mercado de divisas a futuro eleva la incertidumbre respecto a si
los precios claves actuales —el tipo de cambio real en particular—
imperardn en el futuro, lo que hace necesaria una polftica cambiaria
que al menos sirva de sefial para los exportadores acerca de
las tendencias macroeconémicas previsibles a mediano y | largo
plazo.

2. Problemas regulatorios y de organizacién industrial

" Los problemas anteriores son especialmente graves para la empresa
familiar, independientemente del tamafio, y ain m4s para la PYME. En
efecto, el incentivo para invertir tiempo o recursos en penetrar nuevos
mercados o en estudiar la adquisicién de nuevas tecnologfas mds aptas es
muy bajo en la PYME, pues, dadas sus pequefias escalas, los costos no
son ventajosos para ninguna empresa individual, aunque sean muy
convenientes para el conjunto de empresas del rubro. Ello just ficarfa
~ programas dirigidos al gremio o la cdmara respectiva para hacer
prospectivas de mercados externos y para identificar las tecnologfas mds
aptas en orden a su posterior difusion por medio de programas de
~ extensién industrial. En cambio, no estdn significativamente afectados
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por los anteriores problemas ni la empresa transnacional ni las empresas
pertenecientes a grupos econémicos. Sus problemas son distintos.

. i) En cuanto a las empresas pertenecientes a grupos o
conglomerados econémicos nacionales, si bien, por su aglomeracion,
resuelven los problemas de falta de acceso a capital, este mismo acceso
privilegiado al mercado de capital puede inducirlas a acrecentar su
poderfo. econ6mico comprando las mds diversas empresas con futuro
promisorio pero escasas de capital, con el objeto de recibir rentas
monopdlicas, mds que generar nueva riqueza. De ahf que el buen
desempefio de los grupos requiere un marco regulatorio que asegure 0
acreciente la competitividad a toda costa.

ii) En el caso de las empresas transnacionales, no hay problema de
penetracion de mercados externos, pues éstas tienen acceso pleno al
mercado internacional, como asimismo al mercado de capital y a las
tecnologfas modernas. El problema es que la estrategia corporativa de
globalizacidn tal vez no coincida con los intereses de los pafses en que
estdn instaladas. Conciliar estos intereses es tarea fundamental de la
polftica econémica nacional si se trata de atraer a las empresas
transnacionales en cantidad significativa de una amplia gama de
nacionalidades (Estados Unidos, Jap6n, Europa) y de tamaiios diversos
con intereses m4s aptos para el pafs y sus sectores prioritarios y en las
funciones que tienen mayores posibilidades de provecho y aprendlzaje
para el mismo (CEPAL, 1993b).

3. Problemas derivados de rendimientos
crecientes y complementariedades
estratégicas

Otro tema que ha vuelto a adquirir presencia en las nuevas teorfas del
crecimiento y el comercio internacional es el de los crecientes
rendimientos a escala en cada una de las firmas. Su existencia genera
economfas externas pecuniarias a nivel agregado y por ende,
complementariedades estratégicas que permiten justificar la necesidad de
que la autoridad econémica realice acciones de coordinacién de los
agentes privados. La existencia de crecientes rendimientos a escala y de
complementariedades estratégicas da pie —"aguas arriba" o "aguas
abajo" en la cadena productiva— a la aparicién de externalidades, asf
como también de costos de coordinacién que las sefiales descentralizadas
del mercado no estdn en condiciones de contabilizar adecuadamente.
Obviamente dichas ‘anomalfas’ difieren significativamente de una
industria a otra y, algunos investigadores como Krugman (1986),
argumentan que "... la polftica comercial puede llevar al crecimiento del
ingreso nacional si permite que dichos sectores —los que estdn en
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condiciones de captar mayores economfas de escala, externalidades,
etc.— ganen participacion relativa dentro de la actividad econ6mica”.
Idéntico argumento podrfa formularse ya no para la politica comercial
sino para las acciones en materia de polftica industrial.

Si se admite la existencia de rendimientos crecientes a nivel de
cada firma no se puede segulr operando con modelos competitivos, pues
la consideracién de escenarios alternativos de competencia nmpe&wta,
oligopolio, etc. es otro de los rasgos distintivos de las modernas teorfas
del crecimiento y del comercio internacional. El papel del Estado r—esta
vez en una funcién regulatoria ademds de coordinadora— vuelve a
adquirir gran importancia, al ocuparse, por ejemplo, de temas relativos
a la propiedad industrial, la legislacién antimonopdlica, disposiciones
antidumping, entre otros. |

4. Infraestructura fisica deficiente
(bienes puiblicos y externalidades)
que afectan la competitividad
sistémica

La competitividad de la empresa es dependiente no sélo de su propia
productividad sino de la competitividad de su entorno. Asf, por muy
productiva que sea una empresa, su competitividad depende de la
competitividad de sus proveedores (tanto en calidad como en precio); de
la calidad del nivel general de educaci6n y, por consiguiente, de la
rapidez y eficacia con que puede ser capacitada su mano de obra; del
grado de competitividad del sistema financiero al cual tiene acceso; de

etc. Todos estos factores, aunque externos a la empresa,
consiguiente, fuera de su control, son determinantes para la
competitividad sistémica en que ésta se mueve y pueden ser tanto 0 mds
determinantes para la competitividad internacional como para la
productividad al interior de la propia empresa. En efecto, todos estos
factores son bienes piblicos para la empresa, pues por las externalidades
que generan y la "inapropiabilidad” incompleta que admiten, nunca le
convendrd a ninguna empresa actuar por s{ sola en estos planos. Son
funciones que requieren la accién colectiva, del gremio y del gobierno
regional y/o nacional.”

48



S. Infraestructura cientifica y tecnolégica deficiente
0 desarticulada del sistema productivo

Finalmente, y aunque pudo haber sido contemplado en el acdpite
anterior, la adquisicién juiciosa de tecnologfa asf como su adaptacién y
desarrollo, dependen —sobre todo a largo plazo— del grado de desarrollo
del sistema cientffico y tecnolGgico del pafs. En efecto, la calidad y la
cantidad de ingenieros, ffsicos, qufmicos, administradores, empresarios,
técnicos, etc. —que son profesionales determinantes en el desempeiio
competitivo del pafs—, dependen en el fondo de los recursos destinados
a la universidad, y de la manera en que éstos sean distribuidos
internamente entre las diversas carreras.

Asimismo, la capacidad de adaptar la tecnologfa internacional a las
condiciones del pafs —para aprovechar mejor los recursos naturales
disponibles, el clima (en el caso de la agricultura), el tamaifio de los
mercados, la escasez relativa de factores, etc.— depende de la cantidad
de investigaciones que se realicen, de la calidad de los investigadores y
del grado de relaci6n existente entre los centros de investigacién
cientffica y tecnoldgica y el sistema productivo. En efecto, las
posibilidades de adquirir y retener ventajas competitivas dependerdn, en
forma importante, de lo adecuada que sea la infraestructura cientffica y
tecnoldgica, y de su correcta articulacién con las empresas del sistema
productivo.

- Tal vez uno de los casos en que mejor se ha dado ese tipo de
articulacion entre la investigacion aplicada y el sistema productivo es el
de la investigacion y extensi6n agrfcolas. Sin embargo, con la crisis de
los afios ochenta y la consiguiente contraccién del gasto publico, se
produjo una desarticulacién de los sistemas cientfficos y tecnoldgicos
publicos y con ello un importante deterioro de la capacidad de generacién
y difusion de tecnologfas agricolas. La gravedad de ese fenémeno no se
ha hecho sentir ain en toda su plenitud, dado el largo perfodo que suele
transcurrir entre la investigacion tedrica, su desarrollo experimental y su
posterior difusién y maduracién. Retomar investigaciones dejadas a
medio camino, asf{ como reconstituir los equipos humanos de
investigacién implicard un largo y sustancial esfuerzo, habida cuenta de
que la necesidad de la regién en esta materia es la ampliacién, la
diversificacién y el desarrollo de cultivos "no tradicionales” (CEPAL,
1993a).
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E. JUSTIFICACION EMPIRICA: LECCIONES DEL PASADO

1.  La experiencia de la mayorfa de pafses de desarrollo tardfo que a
la larga se desarrollaron incluye un papel activo del Estado. Asf ocurrié
en Alemania y Francia, naciones en que se fomentd la vinculacién entre
la banca y el sector industrial; fue también el caso de Jap6n a fines del
siglo XIX y de nuevo después de la Segunda Guerra Mundial cuando este
pafs inicié una activa promocidén de imitacién y adquisicién tecnolfgicas
y el Ministerio de Industria y Comercio Internacional (MITI) se esforzé
por concentrar recursos en sectores prioritarios; por tltimo, también ha
sido 1a experiencia de Corea y, en menor grado, de la provincia china de
Taiwdn y de Singapur, en que se han aplicado fuertes incentivos al
desempefio exportador.

2.  Tales "éxitos" sin duda no han sido automiticos ni | estdn
asegurados. Sin embargo, se hacen probables precisamente en los pafses
de desarrollo tardfo porque se sabe a grandes rasgos hacia dénde se
quiere llegar, es decir, se conoce la frontera de las "mejores practicas”
ya existentes. Aunque la frontera tecnolégica siga avanzando en
direcciones inesperadas, precisamente por estar tan atrasados no es
necesario "elegir ganadores" en el sentido de estar siempre en la
tecnologfa de punta; mds bien se trata de dominar aquellas tecnologfas
que ya estdn consolidadas, sobre las que se basardn los futuros avances
tecnoldgicos.

3.  Por cierto, el sector piblico también tiene sus fallas, ya que no
dispone de un conocimiento ilimitado o privilegiado. De ahf que sus
esfuerzos deben extenderse s6lo hasta sus reales capacidades. Asf, el
grado de activismo justificado es un asunto empfrico, no tedrico,
dependiente de las capacidades reales del sector publico y de la gravedad
de las fallas del mercado. No obstante, el hecho de ser un pafs de
desarrollo tardfo hace probable que algun nivel de activismo se justifique
para aprovechar mejor esta ventaja de saber a grandes rasgos hacia dénde
habrd que dirigir los esfuerzos para aprovechar las tecnologfas ya
desarrolladas por otros. Con todo, la experiencia también ensefia que el
activismo estatal serd m4s eficaz: i) cuando sea "facilitador del mercado"”
(market friendly) y no pretenda suplantarlo, y ii) cuando sea selectivo (la
excepcién mds que la regla), tanto por sus limitaciones, como por la
necesidad de evitar una avalancha de demandas privadas, que pretenden
obtener rentas ficiles (rent-seeking activities) y no generadoras de
riqueza.

4. La experiéncia también ensefia que existe una amplia variedad de
enfoques de intervencién posibles, entre los cuales figuran: i) un
desarrollo liderado por conglomerados (Corea) o por pequefias y
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medianas empresas (provincia china de Taiw4n); ii) un crecimiento
liderado por empresas nacionales (Corea, Taiwédn y Japén) o por la
inversién directa de empresas transnacionales (Singapur); iii) el
aprovechamiento de ventajas comparativas que enfatizan los mercados
masivos o la concentracién en "nichos" o segmentos comerciales
especializados; iv) un desarrollo impulsado por la explotacién y
procesamiento de recursos naturales con el posterior desarrollo de los
eslabonamientos hacia atrds, hacia adelante e inclusive hacia los lados*
(Dinamarca, Suecia y Finlandia, entre otros pafses en el pasado;
Tailandia, Malasia e Indonesia en la actualidad) asf como un desarrollo
basado en la carencia de recursos naturales significativos (Japén, Corea
y Taiwdn); v) un desarrollo basado en exportar desde un primer
momento o en sustituir importaciones primero, pero con miras a exportar
posteriormente; vi) un desarrollo que en un primer instante considere una
"apertura” a base de la promocién de exportaciones con una apertura
limitada para insumos, seguida por una apertura comercial m4s amplia
(como en el caso de 1a mayorfa de los NIC asidticos) 0 un comercio libre
casi desde un comienzo (Hong Kong y Singapur), y vii) la capacidad de
convertir ob§ticulos en virtudes (por ejemplo, la polftica de "empleo
permanente” pero con ingresos variables dependiendo del desempefio,
como en Japén, sistema que naci6 en parte como una respuesta
empresarial a las leyes "progresistas" impuestas por las autoridades
norteamericanas —antiguos "new dealers” y autoridades interesadas en
frenar una reindustrializacién importante del Jap6n— durante la
ocugacndn a favor de los sindicatos para dificultar los despidos).

5. | Sibien hay que reconocer que una buena parte de lo que se llamé
estrdtegla de sustitucion de importaciones careci6 de cualquier sustento
tedrico o racionalidad econémica —es decir, a menudo "se dio a cada
sector la proteccién que necesitaba" sin relacionarlo con el beneficio
socidl—, no toda la polftica industrial de la regién fue un rotundo
fracaso. De hecho, hay sectores, inclusive tecnolégicamente modernos,
en que se muestra que se puede adquirir una ventaja competitiva en un
plazo razonable por medio de una polftica industrial. Tal vez la industria
automotriz mexicana sea la mejor ilustracién de ello, aunque no la vinica.

Muchos sectores “tradicionales”, intensivos en mano de obra, como el
procesamiento de alimentos, las confecciones, las industrias del calzado
y log textiles, asf como bienes duraderos del tipo de los de lfnea blanca,
los insumos intermedios de producci6n continua e incluso algunos bienes
de capital, sobre todo, hechos a pedido, también lograron competitividad
internacional, tanto en el mercado interno, por medio de una sustitucién
eficiente de importaciones, como en el mercado internacional por medio
de lds exportaciones. De hecho, no hay que olvidar que el grueso del
importante aumento de las exportaciones industriales de la regién logrado
desde mediados de los afios setenta se ha realizado sobre la base de
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fabricas instaladas en el marco de la estrategia de sustitucién de
importaciones y originalmente con miras al mercado interno.

6. Laexperiencia indica que se pueden adquirir ventajas competitivas
por medio de politicas de desarrollo productivo que refuercen, y no
suplanten, las fuerzas del mercado, siempre que se cumplan las
condiciones que se sefialan a continuacidn. ‘

a) Que los incentivos sean transitorios, pues s6lo| ante
la perspectiva de tener que competir internacionalmente se llogra
introducir una actitud "productivista” y no "rentista” en la mente del
empresariado. !

b) Que se produzca en magnitudes que permitan aprovechar las
economfas de escala, o porque se goza de un amplio mercado interno (las
tradicionales en la mayorfa de los pafses, el ensamblaje de vehifculos
automotores en Brasil y México); por haber contemplado exportaciones
desde un principio (la industria mexicana de motores para automéviles
o de otros rubros orientados al exterior por las politicas de promocién
de exportaciones, como en Brasil y Colombia); o bien por tratarse
de fabricas de proceso continuo de un industrial commodity, facilmente
exportable si no hubiese suficiente demanda interna, como el caso de
una gran parte de la produccién de insumos intermedios en Argentina,
Brasil, etc.).”

¢) Que debe evitarse tanto el uso de tecnologfas muy anticuadas
como el de tecnologfas que aun estdn en proceso de rdpida evolucidn.
Las primeras, porque la ventaja comparativa sélo se basard en mantener
bajos costos de mano de obra, ventaja que, por lo demds, se|puede
perder rdpidamente con el avance tecnoldgico. Inversamente, deben
evitarse aquellos sectores en que la tecnologfa avanza a| pasos
agigantados, pues cuando se llegue a dominarla, la mejor prictica
internacional ya habrd dado un salto significativo (éste parecerfa ser el
caso del fracaso de la industria inform4tica en Brasil, de la industria
farmacéutica en otros pafses, o de la produccién de bienes de capi
actividades productoras de insumos intermedios, cuando son pocas las
plantas de estas \ltimas). La experiencia ensefia, pues, la importancia de
adoptar una tecnologfa relativamente avanzada pero ya probada y
consolidada (como fue el caso de los motores para automdviles
fabricados por la Ford en la planta de Hermosilla en México), en que se
puede llegar a dominar la tecnologfa e incluso a introducirle adaptaciones
antes de que sea reemplazada por una muy diferente. En efecto, se trata
de evitar aprendizajes en callejones sin salida (el caso de tecnologfas
anticuadas) o aprendizajes que impidan a los pafses mantenerse cerca de
la mejor préctica internacional por el rdpido avance de la tecnologfa. Es
conveniente pues que la tecnologfa sea moderna y probada, pero no
necesariamente de punta. En efecto, se trata de adoptar aquel tipo de
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tecnologfa en que el pafs no sélo pueda, en un plazo razonable, llegar a
producir segin los patrones de la "mejor practica mundial”, sino aquella
que sea capaz de mantener al dfa tecnolégicamente.

d) Que la actividad productiva se base en algin elemento de
ventaja comparativa, como puede ser la proximidad a un recurso natural
y donde los costos de transportes sean altos; o la proximidad a un
mercado grande y dindmico o de trabajadores y/o de proveedores
rdpidamente capacitables; o de ingenieros competentes, técnicamente al
dfa pero cuyos honorarios sean sustancialmente menores a los de
profesionales en los pafses desarrollados.
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IV. OPCIONES EN MATERIA DE POLITICAS
MODERNAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO
PARA LOS ANOS NOVENTA

A. (HACIA DONDE VA LA POLITICA "INDUSTRIAL
ACTUAL"? O ;COMO PASAR DE UNA SENDA
DE CRECIMIENTO ECONOMICO LENTO A
UNA DE RAPIDO CRECIMIENTO?

Como se ha insistido a lo largo de este documento, el gran desaffo y
la oportunidad que enfrenta América Latina es idear la manera de
cerrar la amplia brecha de productividad total de los factores que tiene
la regién respecto a la de los pafses desarrollados. De esta manera,
podr4 la regién pasar a un sendero de crecimiento acelerado y sostenido,
comb ha solido ser la experiencia de los pafses de desarrollo tardfo
una vez que han despegado y comienzan a crecer; ello evitard que
lar glén sea la gran excepcién histérica en esta materia como ha
s1d(ihasta ahora. El problema consiste en saber c6mo alcanzar ese
objetivo.
 En lo que se refiere a restricciones, no cabe duda de que en la
regién ya no tienen vigencia significativa los instrumentos de promocién
industrial del pasado, como los aranceles altos o sin lfmite de tiempo, las
de 1mportac16n los subsidios regionales, las compras estatales, las
ventas de insumos de empresas estatales a precios subsidiados (por
ejemplo electricidad, petréleo, acero). La pérdida de 1mportanc1a de
esos instrumentos se debié, como se ha explicado, a varios factores:
i) la'falta de racionalidad econémica en cuanto a niveles y plazos de
aplicacion; ii) los abusos a que dieron lugar durante una buena parte del
perfodo en que rigi6 la estrategia de industrializacién a base de la
sustitucién de importaciones; iii) la aguda restriccién financiera que
enfrenté el sector publico durante los ajustes de los afios ochenta, y
iv) el hecho de que 1a mayorfa de las polftlcas que los utilizaban entraron
en contradiccién con las que se impusieron a partir de mediados de los
afios ochenta, a saber: apertura comercial, liberalizacién financiera,
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privatizacién, desreglamentacién, proteccién de los derechos de
propiedad intelectual y otros.

En lo que a alternativas se refiere, una resefia (Peres, 1993) sobre
diversas experiencias y polfticas destinadas a aumentar la competitividad
del sistema productivo permite afirmar que las polfticas a implementar
en el futuro en la region deberdn caracterizarse por una alta dosis de
flexibilidad y pragmatismo, combinando elementos de diferente alcance
(segmentos, sectores y polfticas neutras) y priorizando la solucién de
problemas concretos, mds que estrategias globales. Alcanzar una
adecuada combinacién de esfuerzos privados y publicos es, naturalmente,
una condicién necesaria no sélo para la eficacia de la aplicacién de las
polfticas, sino también para su correcto disefio.

B. PROPUESTAS CONCRETAS SOBRE POLITICAS DE
DESARROLLO PRODUCTIVO

No obstante los fracasos del pasado, ain existe una gama importante de
instrumentos alternativos para lograr una reestructuracién productiva mds
rdpida y eficaz. Estos instrumentos merecen especial consideracion, pues
cumplen la triple condicién de evitar caer en los vicios del pasado, ser
congruentes con los principios consensuales arriba mencionados, y haber
sido probados con éxito, sobre todo en los NIC asidticos.

Primero, como se ha insistido a lo largo de este documento, para
promover la competitividad y acercarnos a los niveles de productividad
de los pafses desarrollados, se requiere no sé6lo contar con una polftica
macroeconémica y de apertura adecuada, sino- con una polftica de
desarrollo productivo activa, que incluya: i) polfticas “horizontales” o
mesoecondmicas —es decir, esas que determinan la competitividad del
entorno en que ests inserta la empresa, y, en particular, esas centradas
en llenar los vacfos y superar los cuellos de botella mds criticos de los
mercados de factores, o sea, polfticas de tecnologfa, de promocién de
exportaciones, de financiamiento, de capacitacion, de infraestructura ...;
y ii) polfticas microecondmicas que afectan directamente la operacién de
la empresa y, en particular, su uso de los mejores equipos y procesos
(tecnologfas "duras”) y la mejor organizacién del trabajo, gestion,
técnicas de mercadeo, control de calidad (tecnologfas "blandas”). En
efecto, el pensamiento neoestructural considera que el aprendizaje y la
reestructuracién de cardcter tecnolégico, organizacional, de calidad, y de
mercadeo requieren una fuerte inversién de tiempo y capital, ffsico y
humano, y facilitar ese aprendizaje es el papel esencial de una p Iftica
industrial o de desarrollo productivo moderna.
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. Segundo, la aplicacién de este conjunto de polfticas requiere
superar la idea de que frente al desaffo de la competitividad hay sélo dos
tipos de empresas: las que estin preparadas para reestructurarse y
transformarse en competitivas, caracterfstica que estdn demostrando
muchas en la actualidad, y las que desaparecerdn en razén de las
dificultades que tienen para adaptarse a los cambios o su falta de
motivacion para hacerlo. Basta dejar funcionar libremente las sefiales del
mercado para que quiebren las empresas ineficientes y sobrevivan las
competitivas. Sin embargo, la realidad muestra que una proporcién
impdrtante de las empresas de la regién pertenecen a un tercer grupo:
aquellas que tienen el potencial para ser competitivas, pero que necesitan
apoyo para mejorar el disefio de sus productos, reorganizar sus procesos
de produccion y tener capacidad de respuesta rdpida a los cambios de la
demanda; en suma, necesitan ser reforzadas para fortalecer su capacidad
competitiva. Estas son las empresas en las que deberfan concentrarse las
polfticas encaminadas a promover la competitividad.

- Tercero y tltimo aspecto, por activas que sean las politicas
microeconémicas y mesoeconémicas, ambas intentan reforzar y no
suplantar las fuerzas del mercado, y requieren para su plena eficacia, que
los precios claves de la economfa estén préximos a sus valores de
equilibrio a largo plazo (estabilidad macroeconémica) a fin de que
reflejen las verdaderas escaseces relativas de la economfa.

1. Politicas de innovacién y difusion de tecnologia

a) ' La situacién de las empresas a comienzos de los afios noventa

Para superar los desaffos y aprovechar plenamente las
oportunidades sefialadas anteriormente, América Latinay el Caribe deben
aumeéntar considerablemente sus esfuerzos en el drea tecnoldgica; ello es
especialmente importante dado el creciente dualismo que tiende a mostrar
el desempefio empresarial en la regin.

Por una parte, grandes grupos privados nacionales, filiales de
empresas transnacionales y numerosas pequefias y medianas empresas
que,; muchas veces actian como subcontratistas de las anteriores, se
encuentran en un intenso proceso de modernizacién que se ha traducido
en una creciente competitividad de actividades tales como la industria
automotriz en México, la del aluminio en Argentina, la de la celulosa y
el papel en Brasil, o la del calzado y la lfnea blanca en Chile, productos
de cerdmica y manufacturas de cuero en Uruguay, y las de textiles y
vestuario en Colombia. Incluso en algunos procesos de apertura iniciados
en situaciones de aguda y prolongada crisis macroeconémica, como es
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el caso de Brasil a comienzos de los afios noventa, se observan
importantes procesos de reestructuracion y aumentos de la
competitividad. (Véase el recuadro 1.)

Con todo, y pese a lo anterior, importantes avances en materia de
competitividad han sido la excepcién mds que la regla en la regién. En
efecto, la reestructuracion industrial es avn incipiente y la innovacién es
una actividad habitual sélo en un nimero muy limitado de empresas.?
En particular, en las tres mayores economfas de la regién, el cambio en
la estructura del comercio tendié a mostrar un deterioro relativo de
competitividad ' internacional en el decenio de 1980 en sectores
productivos intensivos en conocimiento y bienes de capital, pese|a los
importantes avances logrados en ramas productoras de bienes basados en
recursos naturales o en la industria automotriz (Gurrieri, 1993;
Katz, 1993). |

A nivel empresarial, resalta por su gravedad la lentitud con
que numerosas firmas ubicadas en algunos rubros produ‘r:tivos
importantes han respondido a las nuevas presiones derivadas de un
contexto mds competitivo, que ha sido originado por la creciente apertura
comercial de las economfas regionales. Ello es especialmente notable en
empresas que no desarrollan actividades exportadoras, por problemas de
competitividad interna o por factores sistémicos. Un ejemplo de esta
situacion, incluso en una actividad moderna productora de rubros basados
en abundantes recursos naturales, es el de la industria qufmica y
petroquimica venezolana. De un conjunto de 113 empresas altamente
representativas de la produccién y el empleo generado en esa industria
en 1988 y 1992, alrededor de 40% de las mismas declar6 carecer de
informacién elemental sobre problemas tecnoldgicos, comerciales,
organizativos e incluso contables, y una quinta parte ni siquiera concedio
importancia al hecho o no manifestd tener conciencia de su necesidad
(Pirela, 1993).7

M4s adn, cerca de dos tercios de las empresas consideradas
en esa muestra presentaban, tanto antes como después de los cambios
estructurales iniciados en 1989, caracterfsticas que permitfan
calificarlas como "pasivas" o "aisladas respecto a las fuentes de
dinamismo tecnolégico”. (Véase el cuadro 8.)® Por otra parte, del
subconjunto de las 54 empresas que formaron parte de las muestras en
cuestién tanto en 1988 como en 1992, sé6lo un poco mds de un tercio
realizaron cambios positivos y tendieron a volverse mds activas, mientras
que las restantes experimentaron transformaciones negativas, pues se
debilité su capacidad de aprendizaje o no se plante6 la necesidad de
modificar su desempefio.
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Recuadro 1 (concl.)

En otros estudios con objetivos similares al anterior, se muestra
que en sectores muy importantes todavfa no existe una adaptacién
suficiente de la cultura empresarial a la nueva realidad competitiva
internacional que haga que las unidades productivas perciban una relacién
clara y directa entre sus actividades tecnolfgicas y su desempefio
econémico.” Si bien es plausible que persista incertidumbre sobre la
racionalidad de adaptarse a un nuevo contexto que puede ser
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reversible,*

parecerfa que la principal razén de la relativa pasividad

constatada radica en inercias cuya superacién debe ser impulsada
mediante acciones de politica que reconozcan el dualismo estructural que
surge de la evidencia hasta aquf comentada.

Cuadro 8

VENEZUELA: DINAMICA TECNOLOGICA EN EMPRESAS QUIMICAS

Y PETROQUIMICAS, 1988 Y 1992

Tipo Nimero Niimero Caracteristicas Comentarios
en 1988 en 1992 tecnoldgicas
Activas 28 20 Cierta capacidad de Empresas grandes.
disefio y experiencia Resienten la falta
tecnoldgica. Su fuerza de personal
competitiva es el servicio calificado. Se
al cliente. vinculan con
universidades.
Dependientes 22 32 Tener productos nuevos Producen bienes
tecnolSgica- es la clave de su de consumo
menté del competitividad. Mayor masivo. Muchas
exterior peso de mercados empresas
competitivos. extranjeras o
mixtas con control
extranjero.
l%
Pnivks 19 18 Rezago tecnolégicode 5 a Monoproductoras
! 15 afios. Competencia de bienes con
basada en precios. tecnologia
madura.
Aisladas o no 4 43 Adaptacién al medio Buen nivel
diferenciadas basada en servicio al tecnolégico, pero
: cliente. Existe aiin el estdn aisladas.
"reto profesional”.
Total 113 113

Fﬂmk A. Pirela, "De la taxonomfa empresarial a la politica industrial:

los efectos del ajuste

estructural en la cultura tecnoldgica de las empresas”, documento presentado al Seminario

. Internacional "Conducta empresarial y cultura tecnolégica en América Latina: la industria
quimica y petroquimica”, Caracas, ASOQUIM/Centro de Estudios del Desarrollo
(CENDES), 1993.
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El andlisis anterior .indica que un marco de incentivos adecuado
esuna condicién necesaria pero no suficiente para estimular
la innovacién tecnolégica; es preciso complementar ese marco con
el desarrollo de una institucionalidad expresamente disefiada ' para
ese objetivo.

b)  Las experiencias institucionales ‘
\

Aungue los elementos anteriores muestran problemas que persisten
en la cultura y la conducta tecnolégicas de las empresas de la region,
existe un conjunto amplio de experiencias institucionales sobre desarrollo
de un sistema nacional de ciencia y tecnologfa, gestién tecnoldgica,
vinculacién entre universidad e industria, incubadoras de empresas,
parques tecnolégicos, sistemas locales de innovacién y cooperacién
internacional y otros, que merecen especial atencién como instrumentos
de polftica exitosos y transferibles intrarregionalmente (Peres, 1993; Dini
y Peres, 1994). A partir de esas experiencias se pueden extraFr las
siguientes conclusiones:

— El desarrollo de acciones directas a nivel de empreisa es
clave para promover el cambio organizacional y la incorporacién
de nuevas tecnologfas. En efecto, los obstdculos mds importantes para
la introduccién de nuevas tecnologfas estdn vinculados a la insuficiencia
de la demanda empresarial de éstas, lo que es particularmente cierto en
importantes sectores industriales de la regién que utilizan tecnologfas
maduras, ficilmente disponibles en el mercado internacional, pero
que carecen de informaci6n adecuada sobre la oferta y calidad de
las tecnologfas internacionalmente disponibles y su repercusién en
la rentabilidad. El problema consiste en cubrir esta carencia y
estimular 1a demanda de las empresas. Dos ejemplos de instituciones
orientadas en este sentido han mostrado ser exitosos en la regién: i) la
experiencia costarricense en materia de "micleos de gesti6n tecnolégica”
muestra que éstos pueden ser un instrumento eficiente y transferible,”
y ii) la experiencia chilena de creacién de empresas "demostrativas”
revela que éstas pueden estimular nuevas inversiones privadas en dreas
que no han sido suficientemente desarrolladas debido a la imperfecta
informacién de que dispone el sector, y dar lugar a la creacgfn de
demanda de los servicios tecnolégicos de transferencia y adaptacién
pertinentes.*

— Las empresas de base tecnolgica derivadas de grandes
centros piblicos de investigacién y desarrollo han demostrado ser un
instrumento eficiente para difundir capacidad tecnolégica; en algunos
casos, se ha constatado que el desarrollo de incubadoras de empresas o
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parques tecnoldgicos puede facilitar el proceso de maduracién de esas
empresas. Los organismos de ciencia y tecnologfa de algunos pafses de
la regién y las instituciones que los respaldan han contribuido a tales
esfuerzos con financiamiento sobre la base del beneficio y el riesgo
compartido.”

— Los organismos nacionales de ciencia y tecnologfa se han ido
vinculando mds estrechamente con el sector productivo, aunque todavfa
existe camino por recorrer para que sus acciones tengan un efecto
significativo en el conjunto de la actividad productiva. Esos organismos
han concentrado su atencién en instrumentos de polftica vinculados al
financiamiento, y la capacitacién e investigacién y desarrollo a nivel
empresarial, particularmente de las microempresas y de las empresas de
tamafio pequefio. Las condiciones de ese financiamiento, si bien son
mejdres que las prevalecientes en el mercado, en muchos casos todavfa
no incorporan plenamente el factor de riesgo y las externalidades
presentes en la actividad tecnolGgica. Existen casos en los que los niveles
de las tasas de interés y los requisitos en materia de garantfas han
entrdbado el desarrollo de 1a demanda de créditos tecnoldgicos ofrecidos
por fondos estrechamente vinculados a esos organismos.

. — El manejo de variables de tipo cultural es determinante en los
esfuerzos destinados a vincular a las empresas industriales con los centros
de investigacion de excelencia. Los factores mds importantes en juego
son ¢l desarrollo en esos centros de un medio mds proclive a interactuar
con ks empresas, y la consolidacién de polfticas y mecanismos de apoyo
institucional amplios y de largo plazo que regulen la relacién.
~ — El papel m4s importante para la cooperacién internacional en el
campo tecnolégico consiste en actuar como catalizador para promover
esfuerzos tecnoldgicos conjuntos entre los centros de excelencia, entre los
cent 0s y las empresas, y entre las empresas ubicadas en diferentes
pafses.

. — EIl desarrollo de sistemas locales de innovacién en algunos
pafses de la regidn, pese a los logros alcanzados, suele verse dificultado
por problemas importantes: i) tanto los empresarios como los decisores
de las polfticas no reconocen plenamente el papel que los esfuerzos
cooperativos pueden jugar en la eficaz aplicacién de las polfticas para
promover tales sistemas, en especial los que estdn formados por pequefias
empresas; ii) la debilidad de las estructuras econémicas y sociales
locales, aunada a la poca capacidad de implementacién de las polfticas
estatales, inducen comportamientos empresariales que se aprovechan del
esfuerzo colectivo sin contribuir al mismo (free riders); iii) las
instiﬁ‘;uciones publicas encargadas de promover la innovacién tienen

tructuras gerenciales centralizadas que son ineficientes para detectar las
demandas empresariales en contextos inestables y dindmicos, y iv) se
observa una notoria falta de coordinacion entre las polfticas de fomento
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y las necesidades de especializacién y complementacién que demandan

las empresas que forman parte de sistemas locales de innovacién
eficientes. :

¢)  Lineas de politica

La revisién de la actividad tecnolégica en la regién y de las
experiencias institucionales lleva a sostener que los lineamientos de
estrategia planteados por la CEPAL en 1992 para desarroll(;: la
capacidad de asimilacién, adaptacién y desarrollo tecnoldgico contimian
siendo vilidos, en especial en lo referente a: i) la necesidad de fortalecer
1a capacidad social de absorcién de conocimientos por la via de aumentar
la integracién entre los sistemas tecnolégico y de desarrollo de los
recursos humanos; ii) el estfmulo a las actividades de investigacién
y desarrollo que se realicen en las empresas; iii) el fomento a
la investigacién cooperativa entre las empresas, a fin de apoyar
la formacién de consorcios de investigacién y desarrollo, y iv) el
impulso a mayores vinculos entre la industria y las instituciones de
investigacion.

No obstante, la evolucién reciente parece indicar que es impo
complementar estos lineamientos con cuatro elementos adicionales:
i) prevenir un rezago de la base tecnol6gica derivada de las polfticas de
ajuste, ya que la pérdida de capacidad de ingenierfa local puede dar lugar
a retrasos permanentes en materia tecnolégica; ii) implantar polfticas de
competencia que vayan mds all4 de la apertura comercial, ya que el
tamafio del mercado, que suele ser pequeiio en la mayorfa de los pafses
de la regién, puede hacer que los pocos distribuidores nacionales usen su
control del mercado como una barrera para impedir la entrada a
nuevos oferentes u oferentes de sustitutos, inclusive de productos
internacionalmente transables; iii) apoyar el desarrollo de alianzas
estratégicas entre grandes empresas nacionales y lfderes tecnoldgicos
internacionales, ya que éste es un mecanismo clave para una rdpida
transferencia tecnolégica asf como para una mejor insercién
internacional, y iv) actuar teniendo en cuenta la repercusién de los
. procesos de integracién regional y subregional en curso, sobre todo en
lo que se refiere a la coordinacién de polfticas tecnoldgicas y de derechos
de propiedad intelectual que reducen el alcance de la difusién de
potenciales efectos secundarios dg cardcter tecnoldgico, lo que puede ser
de gran impacto en algunos sectores productivos.

Finalmente, antes de disefiar nuevas lfneas de accién, es necesario
tener en cuenta tres elementos: i) los problemas de la polftica tecnolégica
de 1a region (al igual que los del conjunto de la polftica de desarrollo
productivo) se han derivado mucho mds de su falta de implementacién
masiva que de la ausencia de mecanismos propuestos o acciones
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experimentales realizadas; ii) los instrumentos puestos en marcha y las
instituciones creadas han sido reflejo de un compromiso débil con el
cambio tecnolégico, que ha llevado a desarrollar instituciones que a lo
sumo tienen un impacto positivo sobre unas cuantas decenas de empresas
y que canalizan recursos en montos marginales, y iii) existe un amplio
mimero de empresarios en la regién que ni siquiera sabe que existen
polfticas de modernizacién tecnolégica en curso y que, si lo saben,
muchas veces las consideran inaccesibles sin haber realizado previamente
una evaluacion en profundidad.

En el marco anterior, se presentan a continuacién tres conjuntos
de propuestas, complementarias a las formuladas en 1992, que enfatizan
la dimensién empresarial y que tienen especial importancia para
aprovechar el conocimiento tecnolégico disponible y poder asf saltar
etapas y salvar mds rdpidamente la gran brecha existente en la
productividad de los factores entre los pafses de la regi6n y los pafses
desarrollados.

La primera de ellas es clave porque posibilitarfa un salto
cualitativo en lo que se refiere a cerrar la brecha. Requiere poner en
marcha programas para acelerar y masificar la difusién de tecnologfas
basadas en la "mejor prictica" internacional.

Tal como ocurrié durante la reconstruccién europea mediante el
programa de asistencia técnica del Plan Marshall, serfa altamente
conveniente implantar programas para el cofinanciamiento de visitas de
inspeccidn de mediana duraci6n (entre seis y ocho semanas) a plantas de
"mejor prictica” en el exterior por parte de empresarios, ingenieros,
capataces, técnicos, operarios y dirigentes sindicales de los distintos
sectores productivos, y la difusién posterior de sus resultados a las
empresas de su pafs.®® En el caso europeo, con un costo muy bajo
(aproximadamente 20 millones de ddlares de hoy por pafs para enviar 20
0 40 personas para capacitarse en cada uno de 50 sectores), se lograron
aumentos de productividad de entre 25% y 50% con muy poca inversién
adicional.* De efectuarse un programa similar en la regién, deberfan
esperarse aumentos similares 0 aun mayores, ya que la brecha actual
entre la productividad total de los factores en los pafses desarrollados y
en América Latina (del orden de 2.5 a 1) es muy superior a la existente
entre Estados Unidos y Europa a finales de los afios cuarenta.

Por tener bajos costos y llevar a importantes saltos en
la productividad, este tipo de programa tiene una alta relacién
costo/beneficio. Mds ain, es masivo ya que, con el mismo multiplicador
del Plan Marshall,”” se alcanzarfa a difundir la experiencia a un total
de entre 5000 y 10 000 empresas del pafs, lo que permitirfa que
1a regi6n finalmente pudiera aprovechar la ventaja de su desarrollo tardfo
y saltar etapas, moviéndose rdpidamente hacia la frontera tecnoldgica
mundial.
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Esta propuesta tiene dos importantes méritos adicionales: i) eleva
la conciencia de los pafses respecto a la importancia de la productividad,
permitiendo hacer de ella un esfuerzo nacional y no sélo de los
empresarios o algunos gremios;*® asf, la productividad se vuelve un
tema central y aglutinador al ser planteada como un desaffo nacional y
como la fuente principal de mejoras sélidas y duraderas en el nivel de
vida de toda la poblacidn, y ii) estd abierta a todos los sectores que
deseen participar 0 al menos a los primeros 50 que presenten un
programa para su sector cada afio y que estén dispuestos a participar en
el cofinanciamiento del programa; de este modo se evita la necesidad de
"elegir ganadores". :

Adicionalmente, este sistema se prestarfa para ser complementado
con un programa probado con éxito en Singapur, que se centra en
otorgar incentivos a las primeras empresas que introduzcan tecnologfas
significativamente nuevas en un rubro (tanto las que reducen costos como
las que mejoran calidad) ya que, en ltima instancia, la primera empresa
en adquirir una tecnologfa nueva e idénea en un pafs es una "innoyadora
schumpeteriana” pues genera una externalidad a las demds empresas, que
pueden aprovechar su experiencia sin incurrir en costos o riesgos de
igual magnitud.

El segundo grupo de medidas incluye propuestas, ninguna de las
cuales en sf tendrfa un impacto significativo de inmediato, pero que en
conjunto y a lo largo del tiempo sf lo tendrfan, pues se potencian entre
s{ y tienen un efecto acumulativo.

i) Continuar los esfuerzos para mejorar sistemas y redes de
informacién tecnolégica y de gestién. Contar con sistemas eficientes y
de bajo costo de acceso por parte de los usuarios constituye un
complemento imprescindible para intensificar los esfuerzos de
concientizacién y modernizacién empresarial. Por otra parte, es esencial
avanzar en el desarrollo de una infraestructura informativa que posibilite
realizar estudios sectoriales de manera continua, para monitorear los
cambios que se producen en la frontera tecnoldgica internacional. El
acceso constante de los productores de la regién a informacién disponible
a nivel internacional complementa los esfuerzos destinados a que éstos
conozcan la experiencia de empresas que utilizan la "mejor préctica”.

ii) Mejorar las condiciones de financiamiento de los esfuerzos
tecnolégicos. Los montos que manejan los fondos orientados a la
promocién del desarrollo tecnoldgico, en la mayorfa de los pafs dela
regién, no son significativos en términos del total de requerimientos para
la modernizacién productiva. No obstante, éstos pueden cumplir un
efecto de demostracién del potencial de rentabilidad que el
financiamiento de la inversién en tecnologfa puede tener para la banca
privada, y servir de mecanismo de aprendizaje y ensefianza sobre c6mo
evaluar el riesgo tecnolégico. Las condiciones de financiamiento deben




ser revisadas para explicitar su apoyo a las economfas externas derivadas
del desarrollo de tecnologfa. En este sentido, serfa necesario, pese a su
dificultad, evaluar las ventajas y desventajas de dar condiciones
preferenciales en las tasas de interés y asumir parte o la totalidad del
ries% 0 tecnoldgico, o tender a reducir el margen de intermediacion en el
crédito tecnoldgico, cuyo alto nivel disminuye la demanda del sector
empresarial; asimismo, es necesario tener seguros parciales para carteras
completas de ese tipo de créditos. Ademds, es necesario reforzar los
mecanismos tradicionales de financiamiento de prototipos y plantas
piloto, facilitando la transicion empresarial desde la investigacién
precompetitiva a la instalacién y puesta en marcha de las plantas
productivas, prestando especial atencion a las necesidades y limitaciones
que Fenen las pequefias y medianas empresas.

-~ iii) Transferir a nivel operativo la experiencia regional en materia
de ijstituciones de apoyo a la actividad tecnoldgica de las empresas. Esta
experiencia es amplia y, aunque es muy conocida entre los expertos en
cuestiones tecnolégicas, no ha influido en los orgamsmos decisores de las
polfticas, en especial en los pafses medianos y pequefios. El impacto real
de ‘}glstituciones tales como centros tecnolégicos a nivel de rama
industrial, incubadoras y parques tecnolGgicos, formas de vinculacién
entrg las universidades y las empresas, y mecanismos alternativos de
financiamiento atin no ha sido debidamente evaluado y difundido como
para que incida en la toma de decisiones. De esa experiencia, cada pafs
podr4 tomar los elementos mds adecuados a los recursos disponibles, a
su capacidad social de absorcién de nuevas tecnologfas, a su experiencia
previa con cada instrumento y a la cultura empresarial predominante a
nivel sectorial.

iv) Fomentar alianzas de empresas mediante simplificacion de
trdmites, informacién y estfmulos fiscales. Los primeros dos mecanismos
son paturales si se desea impulsar una estrategia de desarrollo de alianzas
empresariales. Respecto al tercero, si bien dista de haber consenso,
parecerfa un elemento necesario para transmitir la sefial de que una
determinada estrategia es prioritaria para la modernizacién y de que hay
disposicién para aceptar costos implicitos en términos de gasto publico,
dada la importancia de la misma.

v) Apoyar los esfuerzos de los empresarios para modernizar sus
asociaciones. Gran parte de las organizaciones empresariales industriales
en la regién se constituyeron en un perfodo en el que su funci6n bésica
congistfa en garantizar para sus afiliados niveles altos de proteccién y
buen acceso a los decisores de politicas y contratos publlcos para sus
afilindos. Su eficiencia en las labores de "cabildeo" era el criterio
fundamental para medir el éxito de los representantes empresariales
frente a sus representados. En un nuevo contexto competitivo
caracterizado por apertura comercial y mayor competencia, esas
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funciones han perdido cierta importancia, eliminando, en algunos casos,
la propia razén de ser de algunas organizaciones. Por ello, las
asociaciones empresariales mds modernas en la regién han procurado
transformarse en proveedores de servicios para sus afiliados, en especial
en dreas vinculadas con el suministro de informacién, la consolidacién
de esfuerzos en materia de comercio y transporte, y el andlisis
econémico y empresarial. Estos esfuerzos tienen un importante contenido
de externalidades y deben ser apoyados como un mecanismo propulsor
de mejores niveles de eficiencia en la regi6n. En particular, un
mecanismo que ha demostrado ser especialmente itil para lograr esos
fines consiste en facilitar el intercambio de experiencias de
modernizacion entre lfderes empresariales, a los efectos de que puedan
evaluar alternativas y tener acceso a asesorfa pertinente.*

El tercer conjunto de medidas se refiere més especificamente a la
agricultura regional, pues las caracterfsticas especiales de este sector
exigen prestar especial atenci6n a las fuerzas que pueden impulsar su
cambio tecnoldgico. En efecto, el pequefio tamafio promedio de los
productores, sus dificultades para organizarse a fin de realizar e
internalizar esfuerzos tecnoldgicos, la necesaria adaptacién de técnicas
incluso bésicas a condiciones especfficas de suelo y clima, y la dificultad
para asegurar los derechos de propiedad intelectual en este campo,
demandan un esfuerzo especial del sector publico.

Para lograr un crecimiento m4s dindmico en el que el sector
agricola juegue un papel importante, es preciso reconstituir e impulsar
programas publicos de investigacién y difusi6én tecnolégica. Con la crisis
de los afios ochenta y la consiguiente reduccidn del gasto puiblico, se
produjo una contraccion y desarticulacion de los sistemas de
investigaciébn y extensién agricola, con el consiguiente deterioro
importante de la capacidad de generacién y difusién de tecnologfas
agrfcolas, precisamente en un sector en el que tal articulacién era mds
exitosa. Los impactos de esos recortes no se han sentido atin en toda su
plenitud, dado el largo perfodo que transcurre entre la investigacién
tedrica, su desarrollo experimental y su posterior difusién y maduracidn.

Retomar las investigaciones inconclusas, asf como reconstituir los
equipos humanos de investigacién, implicard un largo y considerable
esfuerzo, tanto mds necesario cuanto que la regién requiere la
ampliacidn, diversificacién y desarrollo de cultivos "no tradicionales"
(CEPAL, 1993a). Ello tiene una especial relevancia ya que la "puesta a
punto” de una nueva variedad lleva una década o m4s de investigacién
y adaptacién, tiempo que aumenta considerablemente en el caso del
mejoramiento genético de animales. En un contexto de mercados
altamente dindmicos, en los que los productos agrfcolas vy
agroindustriales aparecen y son desplazados con gran rapidez, la
investigacién y difusién de la innovacién tecnolGgica agrfcola resulta
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determinante para asegurar una oferta capaz de adaptarse a las exigencias
de calidad y oportunidad en dichos mercados. Ello es mds evidente ain
en el caso de productos o cultivos nuevos para un pafs, en el que la
adaptacion y la implementacién de estdndares de calidad deben ser
alcanzadas en el menor tiempo posible.

. Algunos pafses de la regién han tomado conciencia de esta
situacion y de las exigencias que plantea, y en virtud de ello han llevado
a cabo diversas acciones en los ultimos afios para reconstituir sus
sistemas nacionales de investigacion cientffica y tecnolégica. Cabe
destacar la importancia de estas medidas, ya que estudios recientes sobre
la rentabilidad social de la investigacion y extensi6n agrfcolas muestran
resultados sumamente favorables. En efecto, uno de ellos, que agrega los
. resultados obtenidos en 134 estudios especfficos sobre el tema en pafses
desarrollados y en desarrollo, concluye que la tasa social de rentabilidad
de las inversiones en esta esfera fue superior a 50% en 45% de los
casos, estuvo entre 30% y 50% en 42% de los casos, y sélo en el 13%
restante fue inferior a 20% (Evenson, 1992).%

- Finalmente, cabrfa agregar el impacto considerable que puede tener
la articulaci6n entre productores y agroindustrias sobre la modernizacién
del sistema agricola, sobre todo en el caso de los pequefios y medianos
productores. En efecto, 1a necesidad de las empresas agroindustriales de
tener insumos de cierta calidad, en cierta época y con altos rendimientos
(para evitar altos costos de transporte) las induce a proveer asistencia
técnica y financiera a los productores agricolas, lo que constituye un
importante medio para transferir adelantos y mejoras tecnolGgicas.
Wé#e el recuadro 2.)

|

}1
La e“ducacién y la capacitacién son factores determinantes bdsicos de la
competitividad de los pafses. Sin duda, el requisito fundamental para
mejorar a largo plazo y de manera duradera la competitividad productiva
de 1a regi6n y el nivel de vida de su poblacién consiste en aplicar una
reforma educacional centrada en la calidad. Sin embargo, a corto plazo,
la capacitacion es la actividad que tiene la relacion mds estrecha con la
competitividad del sector productivo y es el principal instrumento para
adecuar la calificacién de la fuerza de trabajo a las transformaciones
laborales en la empresa. Esta se hace ain m4s necesaria en la actualidad,
cuando los acelerados cambios en la tecnologfa, la organizacién del
trabajo y la demanda hacen imprescindible que la mano de obra sea
capaz de aprender en forma continuada.

2. Politicas de capacitacién
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Recuadro 2 (concl.)

CEPAI:,' sobre la base de estudios de casos de diferentes paises

a) El problema, el potencial y el desafio

Los escasos estudios disponibles sobre la capacitacién realizada por
empresas de la regién indican que ésta alcanza una magnitud mds bien
modesta, pues muestran que no mds que 10% de su personal recibe
alguna forma de capacitacién. Esto contrasta con la evidencia de que los
gastos en capacitacién tienen una elevada rentabilidad social (con un
promedio de 25% anual y siempre superior a 10%), constatada en
evaluaciones de programas de formacién profesional, que incluyen cursos
de ' aprendizaje, de formacién inicial y de complementacién
(CEPAL/OREALC, 1992). M4s atin, el trabajador promedio en la regién
recibe en la actualidad apenas un mes de capacitacién a lo largo de toda
su vida laboral, lo que contrasta con los 5 a 10 meses de capacitacién
que recibirfa si se dedicara el 1% de la n6mina salarial a su capacitacién,
como lo indica la norma mfnima sugerida internacionalmente y la
legislacién de varios pafses de la regién.*

No s6lo se capacita poco sino que, con frecuencia, la gestién de
los recursos humanos en la regién no es profesionalizada y carece de
programas integrales, obedeciendo mds bien a una concepcién de corto
plazo. En ese contexto, la capacitacién aparece como una suma de
esfuerzos dispersos, basados en problemas puntuales para resolver, sin
referencia al proceso productivo global. Los empresarios suelen
congiderar la capacitacién como un gasto y no como una inversién, por
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lo que 16gicamente tienden a minimizarla; es frecuente que la consideren
como un beneficio social otorgado a los empleados y, raras veces, la
vinculan con la estrategia modernizadora de la empresa. Ello resulta
coherente con su percepcién de que los factores de entorno
(particularmente, la polftica cambiaria, la legislacién del comercio
exterior y la polftica tributaria) son mucho mds importantes para su
competitividad que los factores internos de la empresa (CEPAL, 1988;
CEPAL, 1993c; Guerguil, Macario y Peres, 1993).

Un ejemplo claro y muy actual del papel secundario que muchas
empresas otorgan a la capacitacion puede apreciarse en la forma en que
se realiza 1a introduccién de equipos computarizados, la que, pese a su
importancia, suele ir acompafiada por un mfnimo de capacitacién. Ello,
por supuesto, ha influido en forma negativa en la posibilidad de mejorar
la eficiencia productiva de la firma. Por una parte, es cierto que las
m4quinas computarizadas tienen mayor productividad, facilitan el
de calidad y son, en general, mds féciles de usar, por lo que requieren
a priori menos capacitacién inicial.” Sin embargo, dichos
demandan complejos servicios de mantenimiento que suele
contratados externamente, generalmente al propio proveedor. La escasa
capacitacién del personal de mantenimiento interno impide que
encargue en forma adecuada de las tareas de mantenimiento bsic
ajuste de las miquinas o de la deteccion de fallas. En pafses donde la
oferta externa de servicios de mantenimiento es ineficiente, ello alarga
los "tiempos muertos" e incluso se restringe la introduccién de nueva
maquinaria, por considerar los empPesarios que ésta implica mayores
riesgos de interrupci6n del proceso productivo.

Por otra parte, muchas de las empresas que han introducido
méquinas computarizadas tampoco logran aprovechar su versatilidad,
debido a la escasa capacitacién que dan a sus operarios. Estos no| estdn
entonces en condiciones de controlar la eficiencia del proceso ni la
calidad del producto, por lo que se requiere un mayor mimero de
controles finales; tampoco pueden adaptarse rdpidamente a los cambios
en las especificaciones de los productos. En cambio, las empresas que
han realizado un mayor esfuerzo de capacitacién logran productos de
mayor calidad y en general, mayor eficiencia productiva.®

El contraste entre la poca capacitacién que se realiza|y su
elevada rentabilidad social lleva naturalmente a preguntars
qué existe esta discrepancia entre posibilidad y realidad. Bdsic
la respuesta, como se expuso anteriormente, estd en la percepcion del
empresario de que la capacitacién (general) beneficia al trabajador y no a
la empresa, ya que eleva la productividad potencial del trabajador no
s6lo en esa empresa sino también en muchas mds, con lo que la empresa
siente que debe pagar totalmente por esa mayor productividad, no
pudiendo recuperar los costos de capacitacién general. En ¢ bio,
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el principal beneficiario de la potencial capacitacién —el trabajador—
. suele carecer de los recursos necesarios para financiar esa
capdcitacién, tanto para cubrir los costos directos como los costos
de oportunidad.

- A partir de estos elementos se abren tres vfas complementarias de
avance: i) reconocer el interés primordial del trabajador en su propia
capacitacién y generar mecanismos en el mercado de capitales que
permitan utilizar nuevas formas de financiamiento para las personas que
quisieran elevar su capacitacién, usando, por ejemplo, sus cuentas de
previsién o seguro social como garantfa; ii) desarrollar actividades de
capacitacion con el apoyo de recursos estatales, lo que estd plenamente
justificado por el cardcter de "bien piublico” de la capacitacion y su
elevado contenido de externalidades, y iii) procurar cambiar la
percepcién empresarial sobre la capacitacién, impulsando una visién mds
integral y de largo plazo. Como el primer punto fue analizado en detalle
en CEPAL (1992), en el presente documento se desarrollan propuestas
que profundizan los dos \ltimos temas.

b)  Propuestas

En las pdginas siguientes, se proponen tres tipos de medidas para
reducir con la mayor rapidez posible la brecha entre productividad
potencial y efectiva de 1a mano de obra.

i) Medidas para estimular y orientar la demanda de servicios
de capacitacién de parte de las empresas a través de
acciones de capacitacién a los empresarios e incentivos
diferenciados

— Incentivos directos o indirectos a la capacitacién. En varios
pafses de la regi6n existen incentivos financieros a la capacitacién, ya
sean positivos (franquicias tributarias) o negativos (deduccién del aporte
obligatorio a las instituciones de formacién profesional en funcién de las
actividades realizadas en las propias empresas).* Si bien estos
mecanismos no parecen haber hecho aumentar de manera rdpida y
masiva los recursos destinados a la capacitacién, ya que sélo un mimero
reducido de empresas se acoge a esos esquemas (mayormente las
grandes, que, de todos modos, suelen capacitar a su personal),* aun asf,
estos incentivos han tenido otros efectos positivos, consistentes en
fomentar la ampliacién de la oferta privada de servicios de capacitacion,
la informaci6n pertinente y la mayor transparencia del mercado. Ademds,
pueden tener efectos colaterales "de arrastre”, si van acompafiados de
esfuerzos de promocién e informacién por parte de las autoridades.*
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Por lo tanto, serfa recomendable que se adoptaran mecanismos de ese
tipo en los pafses donde ain no existen.

La posibilidad de reducir, por lo menos parcialmente, el aporte
obligatorio de las empresas a los institutos de formacién profesional en
funcion de las actividades de capacitacién realizadas en la propia firma
constituye un mecanismo particularmente eficiente para fomentar
simultdneamente la demanda y la oferta de capacitacién. Una variante es
la creacion de un fondo de capacitacién que otorgarfa subvenciones en
funcién del gasto en adiestramiento realizado por las empresas; en ese
caso, el financiamiento podrfa ser compartido entre los sectores publico
y privado; los fondos piblicos serfan la contrapartida del aporte privado
o constituirfan el aporte inicial (seed capital), que luego serfa sustituido
por recursos privados.

Es recomendable ademds que los subsidios publicos | sean
diferenciados en funcidn de la eficiencia social esperada de las acciones.
Se debe, por ejemplo, subsidiar en mayor medida la capacitacién de tipo
mds general (en vez de la especffica que la empresa hubiera realizado de
todos modos) y la capacitacién del personal de menor nivel educacional.
Otros tipos de programas que se deben privilegiar con mayores
incentivos son los que consideran la capacitacién "en cascada”, incluida
la formacion de los capacitados como "instructores potenciales”, que
luego se encargan de la difusién del conocimiento adquirido en la
empresa o la planta. Adicionalmente, y para potenciar el impacto de los
incentivos financieros y subsidios, en casos particulares se podrfan
considerar incentivos directos, como la creacién de una comisién ad hoc
de fomento a la capacitacién en las empresas, encargada de identificar a
las empresas susceptibles de mejoras en ese campo para ayudarlas a
establecer y ejecutar programas de capacitacién interna.

— Medidas de promocién, informacién'y toma de conciencia. En
vista de la relativamente baja sensibilidad del empresariado que atin
existe frente a los incentivos directos e indirectos a la capacitacién, hay
que buscar medidas, complementarias a las anteriores, de promocion,
informacién y toma de conciencia de los mismos, a fin de inducirlos a
que aumenten su demanda de servicios de capacitacién.

Para acelerar la difusién de préicticas mds eficientes de
organizaci6n del trabajo y de gestién de los recursos humanos entre los
empresarios, se propone desarrollar actividades de difusién e informacién
sobre estos temas con el propdsito de modificar la actitud al respecto. Se
podrfa pensar, por ejemplo, en la realizacidu «¢ una "escuela abjerta”
para empresarios de un sector, con seminarios en distintas ciudades,
conferencias de especialistas, exposicién de casos, visitas de plantas,
etc.’” Por otra parte, se puede impulsar la creacién de centros que
ofrezcan informacién y asesorfa sobre la oferta de cursos, material
did4ctico, técnicas de capacitacién, etc. Considerando que el
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adiestramiento es raras veces el \inico impedimento a la competitividad
de una empresa, se podrfan ofrecer en estos mismos centros servicios
complementarios, como informacién tecnolégica, estudios de mercados,
técnicas de gestién y, en general, servicios de extensi6n industrial, para
motivar al sector empresarial. Es obvio que las asociaciones gremiales
serfan socios idéneos naturales para tales fines.

Ciertas relaciones laborales conflictivas inhiben el deseo de las
empresas de capacitar a su personal y el de los trabajadores de participar
en los programas correspondientes. En efecto, un ambiente de
desconfianza y conflicto induce al empresario a limitar la capacitacién a
lo estrictamente necesario para asegurar el funcionamiento de los
equipos, pues teme que la mayor calificacién de los trabajadores se
traduzca inmediatamente en presiones para elevar los salarios. Los
trabajadores, a su vez, al no sentirse comprometidos con el destino de la
empresa, suelen concebir la capacitacién simplemente como un medio
que permite al empresario incrementar la productividad sin que ellos
obtengan nada a cambio. Es comiin que, en esos casos, exista apatfa de
los trabajadores frente a los cursos de capacitacién, resistencia a recibir
instruccién fuera de las horas de trabajo y, posteriormente, un uso muy
limitado de los conocimientos adquiridos.

Por ello, buscar formas de promover mejores relaciones laborales
al interior de la empresa es un paso necesario para estimular una actitud
favorable hacia la capacitacién de parte de los sindicatos y de los
empresarios. La realizacion de seminarios sobre el tema, dirigidos en
forma conjunta a empresarios y dirigentes sindicales, la difusién de
experiencias en que las buenas relaciones laborales hayan jugado un
papel importante en mejorar el desempefio productivo de determinadas
firmas y el apoyo a una mejor formacién de los dirigentes sindicales, son
medidas todas que pueden contribuir a estimular relaciones orientadas
m4s ia 1a cooperacién que al conflicto al interior de las empresas, y con
ello 'a crear un clima mds propicio para incrementar los esfuerzos de
capacitacién y su aprovechamiento.

. i) Ampliar y mejorar la calidad de la oferta de servicios de
capacitacion

La oferta de servicios de capacitacién en la regién es reducida y
proviene, en su mayor parte, de instituciones piblicas o semipiiblicas,
financiadas con aportes obligatorios de las empresas. En la actualidad,
una buena parte de las actividades de dichas instituciones apuntan a la
formacion inicial de los j6venes para realizar oficios tradicionales o en
campos de fndole social, como formacidn rural, atencién a la pequefia
empresa y capacitacién de sectores tradicionalmente desatendidos, como
el de los trabajadores marginales urbanos y los trabajadores
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independientes. Por otra parte, con algunas excepciones, |estas
instituciones se han caracterizado por su escasa capacidad de adaptacién
a las demandas del sector productivo moderno y por la progresiva
obsolescencia de sus programas; por consiguiente, los servicios que
ofrecen generan poco interés en las empresas. Si bien el gasto piblico en
ese tipo de instituciones representaba algo menos de 0.5% del producto
interno bruto en los afios setenta, ha ido decreciendo en los afios ochenta,
como consecuencia de la creciente restriccién de los recursos publicos y
1a reduccion de 1a matrfcula, que se estimaba, en 1987, en apenas 2% de
la fu)erza de trabajo de la regién (CEPAL/OREALC, 1992; Ducci,
1990).

La oferta de servicios de capacitacién privada es ain mds reducida
y estd concentrada bédsicamente en los proveedores de maquinaria.
Adicionalmente, existe un cierto mimero de institutos de consultorfa que
proporcionan servicios de formacién generalmente dirigidos a
administradores y gerentes, cuya oferta ha crecido significativamente en
los ltimos afios. Finalmente, existen unos pocos centros de formacién
pertenecientes a empresas grandes o grupos de empresas en que se
imparte capacitacion inicial y se da formacién posterior al personal.*
La principal caracterfstica del mercado de capacitacién en la regidn es
entonces su bajo desarrollo, entre instituciones piblicas relativamente
obsoletas y escasos institutos privados. Corresponde a las autoridades
disefiar polfticas que permitan a la vez ampliar el alcance y mejorar la
calidad de esta oferta; cuatro lfneas de accién son necesarias para avanzar
en ese sentido.

— Desarrollo institucional. Su impulso implica abandonar
elenfoque tradicional que privilegia la provisién de estos servicios por el
sector publico, en favor de otro que procure centrar la accién publica en
las 4reas mds deficitarias (en particular, la capacitacion de sectores
tradicionalmente desatendidos, como los trabajadores independientes o
los del sector informal urbano) y, a la vez, fomentar la oferta privada,
que es mds flexible y estd mds estrechamente vinculada con las
necesidades de las empresas. Este cambio de enfoque demanda la
definici6n de nuevas normas para la provision de servicios de
capacitacién y la regulacién del mercado. Algunos pafses establecen, por
ejemplo, monopolios publicos para la provisién de algunos servicios de
formaci6n; otros regulan en forma restrictiva o incluso prohfben los
contratos de aprendizaje. Estas restricciones deberfan ser eliminadas en

funcién de las nuevas necesidades del sector industrial y laboral. En
forma complementaria, se deberfan crear adecuados canales de difusion
de la informacién, como centros de informaci6n o redes de intercambio

entre empresas, que les permitan compartir informacién sobre los
servicios y la evaluacién de los mismos. A medida que se desarrolla el
mercado de capacitacién, se puede apoyar el establecimiento de
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mecanismos de certificacion de la formacién impartida. Para que estas
certificaciones aumenten efectivamente la competitividad, sin obstaculizar
la necesaria flexibilidad respecto a las cambiantes necesidades del entorno
productivo, es necesario contar con la activa participacién de las
asociaciones empresariales y sindicales.

. — Mejoramiento de la calidad de la oferta de los servicios
publicos de capacitacién. Aunque existen ejemplos de instituciones
publicas eficaces en el cumplimiento de tareas de capacitacién en la
regidn, en muchos casos es imprescindible flexibilizar sus modalidades
de operacién para que se acerquen mds a las empresas y puedan
responder mejor a sus necesidades. Varias instituciones piblicas de
formacién profesional ya han sustituido, por ejemplo, la ensefianza
formal de larga duracién por cursos cortos en planta; otras han realizado
convenios con las empresas, en los que se define la provisién de
servicios de capacitacién mds adecuados a las necesidades de éstas. En
general, serfa recomendable que estas instituciones puiblicas desarrollaran
modalidades de formacién dual que permitieran estrechar sus
vinculaciones con las empresas y facilitar la posterior insercién laboral
de los egresados. También se deberfa fomentar 1a provision de servicios
de capacitacién por parte de otras instituciones educativas, como
institutos técnicos y universidades, que de ese modo podrfan mejorar su
currfculum, al comprender mejor la problemitica de las empresas, y
complementar 1a formacién que imparten con pasantfas de sus estudiantes
en plantas productivas.

- — Aprovechamiento en todo su potencial de las fuentes de
capacitacion externas a la empresa, tales como proveedores de
magquinaria y equipos, revistas profesionales, visitas de planta o los
servicios de expertos de la regién que desempefian actividades altamente
calificadas en pafses desarrollados y que las pueden transferir durante
breves permanencias en sus pafses de origen.

- — Fomento del desarrollo de la oferta privada propiamente tal.
Tres! tipos de medidas podrfan ser particularmente itiles al respecto:
i) ademds de los incentivos financieros a la demanda antes mencionados,
se pueden ofrecer estfmulos a las empresas que tienen centros propios
de capacitacién para que compartan sus instalaciones con otras empresas
del 'sector, particularmente sus proveedores o0 subcontratistas.
Ello facilitarfa a las empresas m4s pequeiias el acceso a la capacitacién y
reforzarfa los vinculos de complementacién entre las empresas,
al aprovecharse las "redes de subcontrataci6n” como mecanismos
de "educacion colectiva”; ii) los programas piblicos de
capacitacién, como son los destinados a sectores marginales o
desatendidos, deberfan considerar el uso de procesos de licitacion para la
provisién de por lo menos algunos de los servicios de capacitacion que
incliyen, yiii) se podrfa contemplar el apoyo publico al
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readiestramiento de instructores y a la actualizacién de los equipos de
los institutos privados de capacitacién existentes, pues es frecuente
que exista una diferencia significativa entre esos equipos y los de las
empresas; ello reduce la relevancia de la formacién impartida y |lleva
a concentrar la oferta de capacitacién en temas relativos a la
administracién y las ventas, en los que la inversién en equipos es
mucho mids baja. A este fin, se podrfa revisar la legislacién
tributaria, para que fomentara la contribucién de las empresas
en materia de préstamos de equipos y materiales y pasantfas de
instructores. Una opcién complementaria podrfa consistir en incorporar a
los institutos privados de capacitacién en los programas puiblicos
de apoyo tecnoldgico.

iiiy  El prerrequisito: mejorar el nivel educacional general de la
Juerza de trabajo actual y futura

Es necesario afirmar una vez méds que toda mejora significativa
y duradera de la competitividad y nivel de vida de la region
estd supeditada a una reforma del sistema educacional, centrada en
el mejoramiento de su calidad. En un documento conjunto de la
CEPAL y la OREALC en 1992 se muestra que aunque los sistemas
educacionales de capacitacién y de ciencia y tecnologfa de la mayor
parte de los pafses de la regién se han expandido notablemente en las
ultimas décadas, exhiben evidentes insuficiencias en cuanto a la calidad
de sus resultados y a la equidad con que acceden a ellos los distintos
estratos de la sociedad. (Véase el recuadro 3 para una sintesis del
documento mencionado.)

Sin embargo, por exitosas que sean, las reformas educativas sélo
empezardn a influir en la fuerza de trabajo en 15 o 20 afios mds y no
resolverdn el problema inmediato relativo a la insuficiente formacién
bésica de casi la mitad de la fuerza de trabajo actual de la regién. (Véase
el recuadro 4 sobre nivel educacional de la fuerza laboral en la regién.)
Dado que estos trabajadores no cuentan con las capacidades mfnimas de
lectura, escritura y aritmética, bdsicas para responder eficientemente a las
exigencias de un sistema productivo moderno, crecientemente integrado
en la economfa internacional, su impacto es negativo en la productividad
laboral y, por ende, en la competitividad empresarial, asf como) en el
monto de los gastos de capacitacién inicial que deben realizar las
empresas.

Para lograr que este importante nimero de trabajadores con
educacién primaria incompleta deje de ser un obstdculo para la
modernizaci6én productiva de la region, a corto plazo es necesario:

— Ampliar las oportunidades de formacion general de la poblacién
adulta y flexibilizar su acceso a esos servicios. Ello implica promaver la
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Recuadro 3 (concl.)

conviccion de que esos esfuerzos de formacién benefician a la empresa
y al trabajador, lo que incluye, de ser necesario, una modificacién de la
legislacién laboral que autorice permisos para ese propdsito. i
— Incorporar temas de formacién general, como matemdticas o
expresion escrita, en las actividades de capacitacién de las empresas o de
los proveedores de maquinaria. Si bien algunas empresas ya se han visto
obligadas a desarrollar estas actividades, es poco probable que esa
préctica se generalice. En efecto, las empresas suelen ser muy reacias a
organizar este tipo de capacitacién, porque temen no poder recibir el
beneficio de sus frutos cabalmente, ante la probabilidad de que el
trabajador recién capacitado abandone la empresa. Para vencer esta
renuencia, se sugiere aplicar incentivos fiscales especiales a las empresas
que incorporen componentes de educacién general en sus programas de
capacitacién. Las autoridades deberfan ademds fomentar el disefio de
material diddctico relevante y su difusion en los cfrculos empresariales.
Con todo, es importante hacer notar que la capacitacién no es
una panacea para los problemas de baja productividad laboral. Por
una parte, aun si se despliegan los esfuerzos sugeridos, la inversion
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en capacitacién no puede compensar completamente las deficiencias en
la formacién bdsica de la mano de obra. Por otra, para que la
capacitacién rinda mayores frutos y se vuelva atractivo invertir en
ella, es necesario que se produzca un cambio sustancial en las formas
de gestién imperantes en muchas empresas de la regién, en las que ain
predominan estilos centralizados que dejan poco espacio para que los
trabajadores contribuyan activamente a elevar la eficiencia productiva. En
esas condiciones, es comprensible que la capacitacién no sea concebida
por los empresarios como un instrumento fundamental para incrementar
su productividad. El objetivo central que inspira las propuestas
formuladas en esta seccién apunta a romper este cfrculo vicioso, seguin
el cual las deficiencias de la gestién empresarial y la desconfianza mutua
entre trabajadores y empresarios dan lugar a escasa capacitacién y a su
vez, la carencia de ésta deteriora las relaciones laborales.

3. Politica de promocién de las exportaciones

a)  Justificaciones para una politica activa de promocién de
exportaciones

La experiencia reciente en los pafses de la regién ha demostrado
que la liberalizacién comercial es condicién necesaria pero no suficiente
para promover las exportaciones, y menos adn las que tienen
proporciones crecientes de valor agregado. Por el contrario, la
reactivacién econémica y el consecuente aumento de la demanda interna,
asf como las dificultades cada vez mayores de algunos gobiernos para
mantener un tipo de cambio alto, han desalentado la actividad
exportadora. A continuacién se sistematizan las razones que hacen
necesario que los gobiernos de la regioén adopten una polftica activa de
promocién de las exportaciones. En ausencia de una polftica de esta
fndole, las exportaciones serdn menores que lo deseable, se concentrardn
en productos con demanda de menor dinamismo y serdn mds vulnerables
en los mercados mundiales.

i) La promoci6n de las exportaciones es necesaria para compensar
el sesgo antiexportador que persiste en los pafses de la region. Si bien
este sesgo ha disminuido sustancialmente en los dltimos afios, tras los
procesos de liberalizacién comercial, mientras existan aranceles, el tipo
de cambio serd menor y por consiguiente, se castiga al exportador no
tradicional.

ii) En ausencia de polfticas de promocién de las exportaciones, el
nimero de empresas exportadoras serd inferior al dptimo debido al
importante componente de externalidades que presenta esta actividad.
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Exportar, en particular para aquellas empresas que estdn incursionando
en los mercados internacionales por primera vez 0 con productos nuevos
0 que se estin abriendo a mercados nuevos, tiene costos elevados y es
riesgoso. Al mismo tiempo, las empresas que inician exportaciones en
rubros nuevos generan beneficios que no pueden captar fntegramente, por
ejemplo, en cuanto a aprendizaje y reputacién. De esta manera, crean
externalidades que benefician a otras empresas, asf como al conjunto de
la economfa, a medida que exportar se vuelve una actividad habitual y
se consolida 1a reputacién de los productos del pafs en estos nuevos
rubros de exportacion. Estas externalidades justifican que el gobierno
apoye las empresas que son pioneras en la actividad exportadora.

~ iii) También es necesario apoyar las exportaciones cuando existen
fallas en los mercados de capitales. Frente a esos fendmenos, que se
trad#cen, por ejemplo, en insuficiencia de capital de largo plazo y/o a
tasas de interés muy por sobre las internacionales, se requieren acciones
del gobierno para compensar las deficiencias. Estas acciones son aiin m4s
necesarias en el caso de las exportaciones, porque si las instituciones
bancarias de la regién tienen reticencia para proveer capital de largo
plazo y capital de riesgo destinado a inversiones en su propio pafs, su
reticencia es ain mayor para suministrar créditos para la exportacion,
sobre todo crédito de mediano y largo plazo para la exportacién de
bienes de capital y, tratdndose de exportaciones, el alto costo del
financiamiento puede ser decisivo en la posibilidad de vender o no. En
ausencia de la accién del gobierno, el financiamiento disponible para
financiar las exportaciones serd subéptimo y su costo exagerado.

iv) La presencia de economfas de escala es un argumento adicional
en favor de la promocién de las exportaciones, pues al apoyar a una
empresa en su esfuerzo exportador, se facilita su acceso a mercados de
mayor dimensi6n, lo que le permite producir con mayor eficiencia.

v) Otra justificacion en favor de una polftica de promocién de las
exportaciones es que exportar facilita el aprendizaje de las empresas y les
permite volverse mds competitivas. El aprendizaje que las empresas
tienen al estar expuestas a la competencia en los mercados externos es
citado con frecuencia como uno de los factores que permitieron a los
pafses asidticos mejorar sostenidamente el volumen y la calidad de sus
exportaciones. Una investigacién llevada a cabo en varios pafses de
América Latina, arroj6 resultados similares: exportar permite a las
empresas estar expuestas a desaffos y a posibilidades de asimilacién
importantes, lo que las pone en una trayectoria de aprendizaje acelerado
(Macario, 1993). A pesar de que, en ocasiones, el beneficio econémico
directo de exportar puede ser pequefio 0 incluso inexistente, algunas
empresas procuran tener presencia en los mercados externos porque
exportar les permite vincularse mejor con los cambios en la demanda,
recibir sefiales e informacién sobre nuevos productos y mantenerse al
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tanto de los cambios tecnolégicos y organizativos mds recientes. Esta
informaci6n es una ventaja competitiva respecto a sus competidores en
el mercado interno. :

b) Comportamiento empresarial y politicas de promocién de lhs
exportaciones !

El impacto de las polfticas de promocién de las exportaciones
sobre el comportamiento empresarial fue evaluado en el marco del
Proyecto Regional CEPAL/PNUD, denominado "Disefio de polfticas
para el fortalecimiento de la capacidad de innovacién tecnoldgica y
elevacién de la competitividad internacional en el dmbito empresarial
latinoamericano” (RLA/88/039). El objetivo de la investigacidn era
establecer los vinculos entre las politicas publicas'y el comportamiento
empresarial sobre Ia base de entrevistas con empresarios y ejecutivos de
empresas nacionales grandes y medianas. Esta secci6n presenta algunos
resultados de la investigacién llevada a cabo en Chile, México y
Venezuela.

El cuadro 9 indica los instrumentos de promocién de las
exportaciones utilizados con mayor frecuencia por las empresas
entrevistadas.

Cuadro 9

UTILIZACION DE INSTRUMENTOS DE PROMOCION
DE LAS EXPORTACIONES

Chile México Venezuela
Reintegro Crédito Bancomext ATPA
Apoyo ProChile PITEX

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de la encuesta realizada en el marco del
Proyecto CEPAL/PNUD RLA/88/039.

Al analizar los mecanismos de promocién de las exportaciones en
los tres pafses, se observaron profundas diferencias en la percepcion que
tienen las empresas acerca del apoyo que les brinda el sector publico para
fomentar sus exportaciones.

Las empresas chilenas estiman que en general los mecanismos
de promocién de las exportaciones funcionan razonablemente bien.
No tienen dificultades para conseguir el reembolso de los ara‘nceles
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correspondientes a la importacién de insumos destinados a productos
de exportacion y los plazos son razonablemente cortos. La
labor desarrollada por 1la Direccibn General de Relaciones
Econémicas Internacionales (PROCHILE), entidad encargada de la
promocion de las exportaciones, tiene buena reputacion, aunque algunos
empresarios estiman que es insuficiente e inadecuada para las
circ#nstancias actuales.

. En México, las empresas sefialaron que podfan utilizar los
mecanismos de apoyo a la exportacién con mucha fluidez. Un ejemplo
es la internacién temporal de insumos para producir productos de
exportacién, en el marco de los Programas de Importacién Temporal
para Producir Artfculos de Exportacién (PITEX).

. Sin embargo, el apoyo que permite a las empresas exportadoras
mexicanas tener una considerable ventaja relativa, particularmente en
comparacion con firmas de otros pafses de América Latina, es el que
brinda el Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.
(BANCOMEXT), y la mayorfa de los empresarios entrevistados asf lo
manjfestaron. Las actividades que lleva a cabo esta institucién permiten
que las empresas tengan acceso a una amplia gama de servicios, entre los
cuales es posible destacar los de informacién y promocién, los de
financiamiento, los programas de desarrollo de oferta exportable y los de
empresa con potencial exportador.

Uno de los puntos de apoyo claves que ofrece esta institucién,
que agrupa a la mayorfa de los servicios que requiere una empresa
expgrtadora, es su rol de banca "de segundo piso" para proveer
financiamiento a las empresas exportadoras. El apoyo financiero de
BANCOMEXT no contempla tasas subsidiadas, que la institucidn estd
impedida de dar, pero sf a tasas mds bajas que las de los otros
créditos disponibles en el pafs. A la vez, es relativamente sencillo
para las empresas obtener créditos d¢ BANCOMEXT. De esta manera,
los jempresarios exportadores tienen una ventaja sobre las otras
empresas del pafs, que suelen quejarse del elevado nivel de las tasas
de interés. ‘

A diferencia de Chile y México, las empresas venezolanas
enfrentan una situaciéon totalmente distinta. La mayorfa de los
empresarios entrevistados creen que no existe en la préctica incentivo
alguno para promover las exportaciones. Hay algunas empresas, las
mds grandes, que utilizan un mecanismo de internacién temporal
de insumos para fabricar productos de exportacién, denominado
Régimen de admisin temporal para el perfeccionamiento activo (ATPA).
Las firmas que han utilizado este incentivo se quejan del exceso de
trdmites que supone y, de la necesidad de solicitar nuevas autorizaciones
en cada oportunidad, y sobre todo, de la discrecionalidad con que se lo
mangja.
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En entrevistas con empresarios, representantes de gremios
empresariales y funcionarios piblicos de entidades vinculadas 'a la
exportacién, se pudo confirmar la visién pesimista que tienen los
empresarios venezolanos acerca del apoyo que brinda el sector publico
de su pafs a la actividad exportadora. 1

Las instituciones que cubren los diversos 4mbitos de la actiYidad
exportadora estdn dispersas y disponen de escasos recursos. Hay serios
problemas de informacion, e incluso discrepancias entre funcionarios de
distintas instituciones acerca de los requisitos para la exportacion.
Entretanto, el Fondo de financiamiento de las exportaciones (Finexpo),
entidad encargada de proveer financiamiento para la exportacion, se
encuentra en una situacién jurfdica sumamente incierta; la ausencitscasi
total de crédito a la exportacién derivada de esta incertidumbre es un
serio obstdculo para las empresas venezolanas que estdn inte tando
competir en los mercados externos con empresas de otros pafses que sf
tienen respaldo en esta materia.

En cuanto a los incentivos para promover las exportaciones, fue
posible constatar que con excepcion del ATPA, previamente menci%uado,
en la prictica no estd funcionando ninguno de los otros incentivos que
teGricamente existen, uno de los cuales es el de reintegro.

¢)  Propuestas de politica

La importancia del entorno en la competitividad de las em,
asigna un papel clave a las acciones del sector piblico en apoyo de los
esfuerzos empresariales por mejorar su posicion competitiva. Dado que
las diferencias que existen entre los sistemas de promocién de las
exportaciones se traducen en discrepancias importantes en el
comportamiento exportador de las empresas, €s necesario que los
gobiernos de la regi6n lieven a cabo una promocién activa para impulsar
un cambio en la insercién internacional de la regién.

Antes de plantear los principales aspectos que debe abarc
polftica activa de promocion de las exportaciones, se analizardn algunos
temas que determinan el resultado de cualquier esfuerzo por ejorar
sustancialmente el desempefio exportador de los pafses de la regién, a
saber, la estabilidad macroeconémica, la credibilidad de la reforma
comercial y la necesidad de temer polfticas consecuentes con la
promocion de las exportaciones no tradicionales.

En el contexto internacional de los afios noventa caracterizado por
la interrelacién creciente de los mercados de bienes, servicios y capitales,
la estabilidad macroeconémica es un requisito para promover
eficientemente las exportaciones no tradicionales de manera sostenida en
el largo plazo. La reorientacién de un nimero cada vez mayor de

una
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empresas hacia los mercados externos exige cambios importantes en su
organizacién y procesos de inversién de magnitud. Es muy dificil que
estos cambios tengan lugar de manera generalizada en una economfa cuya
situacién macroeconémica sea demasiado inestable, pues, en esas
circunstancias, los empresarios deben concentrar su atencién en la
supervivencia y en la toma de decisiones financieras de corto plazo. La
puesta en marcha de nuevos proyectos de inversién requiere un clima de
estabilidad macroeconémica que permita a los empresarios trabajar en un
horizonte de mds largo plazo.

De la misma manera, es necesaria la credibilidad de la
liberalizacion comercial. El sector privado debe recibir la sefial de que
el proceso de apertura de la economfa es irreversible y de que no habr4
retrocesos en esa materia. Esta es una condicién indispensable para que
los empresarios estén dispuestos a reorientar sus empresas y llevar a cabo
las transformaciones necesarias para volverlas mds competitivas. En los
pafses en los cuales hay incertidumbre acerca de la permanencia en el
tiempo de la liberalizacién comercial, se ha observado una actitud de
espera cautelosa por parte del sector privado. Lo anterior, ademds de
incentivar actividades de "cabildeo" proteccionista, ha postergado el
proceso de transformacidn de las empresas, lo que las hace ain mds
vulnerables a la creciente competencia en los mercados internacionales
y en sus propios mercados internos.

Los sistemas de promocion de exportaciones no tendrdn un impacto
significativo si las otras medidas de politica en vigencia no son
coherentes con un proceso de mejora de la competitividad empresarial.
Las medidas adoptadas en dmbitos distintos de la promocién de las
exportaciones, pero relacionados con esta actividad, como son la
formacién de recursos humanos, la incorporacién de tecnologfa, los
mercados de capital de fomento, la flexibilizacién de la legislacién
laboral, y el desarrollo de infraestructura, deben ser consecuentes con la
voluntad de promover un sesgo proexportador de la economfa. Ademd4s,
el grado de consecuencia de las polfticas serfa una sefial del compromiso
efectivo del gobierno para impulsar el cambio.

Hay dos elementos adicionales que se deben tener en cuenta al
proponer medidas para promover un sesgo proexportador. Estos son el
tipo de cambio y la capacidad institucional de las organizaciones
vinculadas a la promocién de las exportaciones.

La evolucién del tipo de cambio es un problema cada vez
mayor para las empresas de la regién y, en particular, para las
firmas exportadoras. En varios pafses, ha habido dificultades
para mantener un tipo de cambio alto y estable, en parte, como
consecuencia de los programas de estabilizacién que han dado lugar
a grandes ingresos de capitales del exterior. En otros casos, la
presién sobre el tipo de cambio refleja la "enfermedad holandés”

N
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causado por una ventaja competitiva extraordinaria en recursos
naturales, que favorece la inversién en estos sectores y en otros de
bienes no transables, mientras se desincentiva la inversién en los
demds sectores productores de bienes transables (Buitelaar y Hofman,
1993). Estos problemas deben ser tomados en cuenta si se desea
promover efectivamente una mayor insercién de los pafses de la region
en los mercados internacionales. ‘ ‘

La capacidad institucional es importante porque no se puede
llevar a cabo una promocién activa y eficiente de las exportaciones
con entidades de gobierno débiles y sin capacidad de ejecucin. Este
es un factor que debe ser tomado en cuenta al disefiar mecanismos
de polftica apropiados para promover las exportaciones en los pafses
de la regién, que suelen tener capacidades institucionales muy
dispares.

Una vez examinados estos temas, es posible analizar los
tres lineamientos de politica considerados prioritarios para promover
las exportaciones no tradicionales de manera sostenida, a saber: el
acceso a insumos a precios competitivos, la promocion de exportaciones
de nuevos productos o hacia nuevos mercados y el apoyo
institucional.

i) Acceso a insumos a precios competitivos

Una de las primeras condiciones para promover la competitividad
de las empresas exportadoras es asegurarles el acceso a insumos a
precios competitivos. La experiencia en 1a mayorfa de los pafses que han
logrado aumentar sustancialmente sus exportaciones de productos con
proporciones crecientes de valor agregado indica que este factor les de
vital importancia.

Las empresas que desean importar insumos para exportar
deben tener acceso a éstos de manera automdtica, una vez cumplidos
ciertos requisitos bdsicos. Varios pafses de la region tienen
mecanismos de internacién temporal de insumos para producir
productos de exportacién; sin embargo, al comparar estos mecanismos,
se observa que su funcionamiento es mucho més fluido y tiene mayor
repercusién en el nivel de exportaciones cuando es automdtico que
cuando es discrecional. En efecto, en pafses en que las empresas
deben presentar nuevas solicitudes cada vez que desean internar
insumos y cuya aprobacién es discrecional, el impacto e las
exportaciones es menor.

De la misma manera, son preferibles los mecanismos que permiten
la internacién de insumos para producir bienes de exportacién con
exencién de aranceles que aquellos que posibilitan a 1as empresas obtener
un reintegro con posterioridad. Lo anterior es asf, por una parte, porque
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permite una mayor simplicidad administrativa y tiene menor costo
financiero para las empresas, aspecto particularmente importante en
pafses con tasas de inflacién elevadas y, por otra parte, suele ser diffcil
otorgar reintegros al exportador indirecto, es decir, el proveedor local
que utiliza insumos importados. _
Los trdmites para acceder a los incentivos de promocién de
exportaciones deben ser sencillos y transparentes, con el fin de permitir
que un mimero elevado de empresas pueda utilizarlos. La complejidad
que a veces tiene la utilizacién de algunos incentivos y la falta de
difusién de sus modalidades de aplicaci6én restringen considerablemente
el niimero de empresas que efectivamente los emplean. Ademds del
impacto negativo sobre la eficiencia de la promocién de exportaciones,
este resultado es sumamente regresivo porque generalmente hace que se
beneficie un mimero reducido de empresas, que probablemente hubieran
exportado de todos modos. -

' La puesta en marcha de mecanismos orientados a permitir la
internacién temporal de insumos para producir bienes de exportacién
debe ir acompafiada de programas de capacitacién de los funcionarios de
adudnas y de campafias de difusién. En algunos pafses los mecanismos
de internacién temporal han sido ineficaces a causa de las trabas que
imponen los funcionarios de aduanas y la falta de informacién que existe
acerca de su funcionamiento.

' ii) Incentivos a las exportaciones de nuevos productos o
destinadas a nuevos mercados

' Hay pafses de la regién en los cuales los programas amplios de
rein*egro no podrfan ser abordados por el sector piblico. Incluso, en
nos casos el propio éxito de un mecanismo de promocién de
exportaciones ha obligado al gobierno a eliminarlo debido al costo que
llegé a representar para el presupuesto del Estado. Frente a situaciones
como la anterior, debe crearse un incentivo que promueva s6lo
exportaciones de nuevos productos o 1a penetracién de nuevos mercados.
Un ejemplo de un mecanismo de este estilo es el reintegro simplificado
pard las exportaciones menores utilizado en Chile, al que se pueden hacer
acreedores los productos cuyas exportaciones totales no han sobrepasado
cierfo monto en un determinado perfodo anterior. Este mecanismo
presenta para el gobierno dos ventajas: i) incentiva las exportaciones de
productos nuevos, y ii) queda sin efecto al sobrepasarse ese monto, por
lo cpal no representa un costo importante desde el punto de vista fiscal.
Por su parte, es conveniente para las empresas exportadoras porque s6lo
demanda un trdmite simple y répido.

eLR En todos los casos, los trdmites para tener acceso a los incentivos
de

portacién deberfan ser lo mds sencillos posible. Al mismo tiempo,
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debe haber una difusién muy amplia sobre los requisitos exigidos para
ser acreedor a un beneficio, con el fin de disminuir la confusién en torno
a ellos, asf como la discrecionalidad que frecuentemente rodea las
medidas complejas. Es importante que los incentivos para promover las
exportaciones nuevas sean moderados, es decir, que contribuyan a
facilitar su ubicacién en los mercados externos de productos que ya son
competitivos o estdn préximos a serlo, pero que no subsidien la
exportacién de productos tradicionales, ni de productos que no puedan
legar a serlo una vez eliminado el subsidio.
_ Ademds de la moderaci6n, otro criterio que debe establecerse es
que el acceso a los incentivos sea transitorio y que haya claros lfmites
respecto del tiempo durante el cual las empresas estardn afectas a sus
beneficios, con el fin de que éstas sepan el horizonte temporal en que
deben lograr ser competitivas en los mercados externos sin el apoyo de
incentivos. Estos mecanismos deben incorporar evaluaciones periédicas
que permitan determinar su repercusién efectiva en la promocién de
nuevas exportaciones, asf como establecer si son accesibles a un nimero
relativamente elevado de empresas.

iii) Apoyo institucional a la actividad exportadora

Ademds de que pueda tenerse acceso a insumos a precios
competitivos para producir bienes para la exportacién e incentivos para
promover la exportacién de nuevos productos, el aumento sostenido de
las exportaciones no tradicionales requiere apoyo en aspectos
determinantes para la competitividad en los mercados externos, para los
cuales es indispensable la accion del sector publico. A continuacién, se
presentan las dreas mds importantes en las cuales las empresas necesitan
el respaldo del gobierno.

— Informacién. Una de las primeras dificultades que enfrentan
las empresas que intentan exportar es la ausencia de informacién. En
esta 4rea existen fuertes externalidades y la contribucién del sector
publico es vital. Algunos pafses de la regién han establecido centros de
informacién que proporcionan un apoyo sustancial en esta materia. Sin
embargo, en la mayorfa de los casos, la falta de informacién es el
primer obstdculo para la exportacién, llegando a ser, a veces, una
barrera infranqueable. ‘

Para proveer informacién a los exportadores, se deben crear
centros de informacién que cubran un espectre muy amplio de variables,
tales como niveles arancelarios en el exterior, mercados potenciales de
exportacién, precios, especificaciones de productos, contactos para
exportar y calendarios de ferias internacionales.

— "Financiamiento y seguro a las exportaciones. El apoyo
financiero a la actividad exportadora es otro tema de primordial
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importancia. En varios pafses de la regi6n, el apoyo financiero a
la exportacion es casi inexistente y solamente se da acceso a créditos
para la exportacién a un mimero muy reducido de empresas. Por su
parte, la banca comercial, que de por s{ es reticente a otorgar
créditos para proyectos con cierto riesgo, incluso en el pafs, es ain
menos propensa a otorgar créditos para la exportacién. Sin apoyo
financiero para adquirir capital de trabajo y dar crédito a clientes
extranjeros y a tasas internacionalmente competitivas, las empresas estdn
en desventaja competitiva frente a firmas de otros pafses que disponen de
ese tipo de respaldo. De hecho, es sabido que la competitividad de las
exportaciones de algunos pafses de la regién se sustenta en parte en el
acceso que tienen sus empresas al crédito otorgado a clientes extranjeros
a veces a tasas subsidiadas. De la misma manera, es frecuente que
empresas de pafses en los cuales no se otorga financiamiento para la
expartacion pierdan mercados al no poder ofrecer crédito a tasas
competitivas a los compradores, incluso si se trata de exportar productos
competitivos.

- En algunos pafses de la regién que han desarrollado sistemas
complejos de apoyo financiero a las empresas exportadoras, un
porcentaje importante de los recursos aiin se destina a empresas que de
todas maneras podrfan obtener créditos en cualquier institucién bancaria.
Estel financiamiento tendrfa una utilizacién mds eficiente si se destinara
a promover las exportaciones de empresas que de otro modo no podrfan
exportar. El acceso de un nimero significativo de empresas al
financiamiento de exportaciones a tasas no subsidiadas, pero competitivas
en los mercados internacionales, es un requisito indispensable para el
crecimiento de las exportaciones no tradicionales.

- Adicionalmente, las empresas deben tener amplio acceso a los
seguros de exportacién contra riesgos comerciales de sus clientes y
contra riesgos politicos derivados de condiciones extraordinarias
existentes en el pafs al que estdn exportando. El costo de 1a informacién,
que a veces es uno de los componentes mds elevados del costo total del
seguro de exportacién, podrfa reducirse mediante la utilizacién de redes
regionales de informaci6n para los seguros de exportacién.

— Formacién gerencial. Uno de los aspectos que debe cubrir una
institucién que desea promover las exportaciones es la formacién
gerencial. En efecto, la actitud misma de los empresarios hacia la
actividad exportadora, el conocimiento que tengan de las oportunidades
potenciales de participar en negocios que existen en los mercados
externos, asf como de los mecanismos de promocién de las exportaciones
no tradicionales, son determinantes para la decisién de invertir en
proyectos de exportacién. Con frecuencia, la falta de interés del sector
empresarial por la exportacién se debe no solamente a la costumbre de
producir para un mercado interno protegido, ni al beneficio mayor que

91



reporta vender en ese mercado, sino a su ignorancia sobre diversos
aspectos vinculados a la exportacién y a su temor de enfrentar nuevas
situaciones.

— Promocién de la oferta exportable. La promocién en el exterior
de la oferta exportable es un 4rea en la que hay fuertes externalidades y,
por ello, ha recibido la atencién de algunos gobiernos de la regién en los
ultimos afios. Sin embargo, en la mayorfa de los pafses el apoyo del
sector publico para promover esa oferta es deficiente. En algunos casos,
ello obedece a la falta de recursos financieros adecuados. Es necesario
que los organismos a cargo de la promocién en el exterior tengan los
recursos suficientes para apoyar la participacién de las empresas en ferias
en el extranjero. También es importante que colaboren estrechamente con
entidades del sector privado, como por ejemplo, con asociaciones de
exportadores y gremios empresariales, a fin de potenciar los esfuerzos
y evitar duplicaciones y dispersién de iniciativas. '

En otros pafses, si bien los organismos han tenido una fuente de
financiamiento adecuado, las deficiencias en el desempefio se deben mds
bien a que no han evolucionado suficientemente para adecuarse| a las
necesidades actuales de las empresas, las que requieren apoyos
dindmicos, flexibles y decididos para penetrar nuevos mercados. Un
apoyo que ha demostrado ser muy valioso es el que han recibido en
algunos pafses los organismos de promocién de exportaciones por parte
de los consejeros comerciales en las representaciones diplom4ticas en el
exterior.

Finalmente, una manera de ir adecuando progresivamente la
oferta exportable a las exigencias de los mercados externos y, a la vez,
de ir fomentando vinculos entre las empresas del pafs y compradores a
nivel internacional, consiste en seleccionar rubros especfficos en los
cuales el pafs tiene potencial exportador y, en conjunto con el sector
privado, esforzarse por crear una oferta exportable, promoyiendo
contactos con firmas comercializadoras. La experiencia de regiones que
han logrado desarrollar sus exportaciones demuestra el efecto positivo
que tiene la vinculacién de empresas locales| con
firmas comercializadoras, que obligan a las primeras a ir mejorando
sistemdticamente sus productos.

Un programa particularmente interesante desde esta perspectiva
es el de desarrollo de oferta exportable que lleva adelante el Banco
Nacional de Comercio Exterior de México (BANCOMEXT). En el
marco de este programa, BANCOMEXT selecciona empresas con
potencial exportador (aunque no hayan exportado anteriormente) y
las pone en contacto con compradores de cadenas de tiendas
por departamentos europeas y estadounidenses. De esta manera, las
empresas proveedoras van adecuando paulatinamente sus procesos
productivos a las demandas en los mercados mundiales y adquiriendo
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conocimiento sobre cambios tecnolégicos y organizativos. Este tipo de
programa, que vincula a un conjunto de empresas nacionales medianas
con compaiifas comercializadoras internacionales presenta oportunidades
de aprendizaje muy valiosas. La institucién también procura sentar las
bases para crear alianzas estratégicas entre las empresas nacionales y
extranjeras para que inviertan con el fin de producir para los mercados
de exportacién.

iv) Criterios de implementacion

A continuacion se presentan algunas consideraciones generales que
deben tomarse en cuenta para la aplicacién de medidas de polftica
destinadas a promover las exportaciones no tradicionales de los pafses de
la regidn.

La diversidad de los pafses de América Latina en cuanto a tamafio
y otras caracterfsticas econdmicas, a la relativa solidez institucional de
sus entidades publicas y privadas, y a las prioridades de sus gobiernos
y del conjunto de la sociedad, dificultan la propuesta de mecanismos muy
especfficos y de alcance general para promover las exportaciones no
tradicionales. En cada uno de los pafses, serd necesario evaluar
cuidadosamente los distintos aspectos mencionados anteriormente antes
de decidir acerca de la forma concreta que adoptardn los mecanismos de
fomento. Sin embargo, hay algunos criterios que deben ser considerados
cualquiera sea la situacién especffica.

— Aunque la promocién de exportaciones en general debe
sustentarse en un marco macroeconémico estable, un tipo de cambio alto
y reglas de funcionamiento econdémico claras y permanentes, la
promocién de exportaciones, para ser efectiva, debe tener cierto grado
de selectividad. La falta de recursos hace inviable promover todo, de
manera indiscriminada. En efecto, al fomentar todo no se promueve
nada. De ahf la necesidad de seleccionar. La selectividad puede ser
"activa" y mds audaz (concentrdndose en aquellos subsectores en que se
cree que el pafs puede adquirir ventajas comparativas), o "pasiva" y mds
cauta, promoviendo sélo las exportaciones no tradicionales nuevas o las
tradicionales destinadas a mercados nuevos. En ambos casos los mismos
incentivos deben ser moderados, con lfmites temporales establecidos de
antemano y deben incorporar modalidades de evaluacién periédica con
el fin de corregir rumbos y asegurar que las empresas tengan un acceso
amplio a los incentivos.

— Es necesario propiciar una colaboracién estrecha y sistemdtica
entre los sectores piblico y privado para el desarrollo de actividades en
materia de promocién de las exportaciones. De no ser asf, se puede
correr el riesgo de que los programas estén desvinculados de las
principales preocupaciones del medio empresarial, que lleven a
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desperdiciar recursos y que generen un clima de desconfianza entre el
gobierno y el sector privado. C

— Se deben desplegar esfuerzos para consolidar en una sola
institucion las entidades que apoyan la exportacion, es decir, aquellas que
tratan aspectos vinculados a la informacién, el financiamiento y los
seguros de exportacién, la participacién en ferias internacional#s, el
desarrollo de la oferta exportable, entre otros. En varios pafses de la
regién, existe una gran dispersién de las entidades vinculadas a la
promocién de las exportaciones no tradicionales, que suele obedecer a
que las diversas entidades han surgido en épocas distintas, al amparo de
variadas formas legales. La fragmentacién de esas instituciones y la
rivalidad que puede suscitarse entre ellas tienen consecuencias negativas
para el desarrollo del sector exportador. Por el contrari), la
concentracién en una sola institucién de las distintas dreas relevanteTs para
la exportacién permite reducir considerablemente el costo de exportar,
como asimismo, responder mejor a las necesidades de las empresas
exportadoras.

Una entidad de apoyo integral a las exportaciones no tradicipnales
debe tener un financiamiento que le permita desarrollar sus labores de
manera adecuada. La autonomfa financiera del BANCOMEXT de
México le permite tener la estabilidad en el tiempo que requiere una
entidad eficiente de apoyo al sector exportador y una planta de personal
con buen nivel de preparacién profesional y con formacién especffica
necesaria para llevar a cabo sus actividades. En razén de| estas
caracterfsticas, es una entidad eficiente de promocién de las
exportaciones no tradicionales y provee un apoyo sustancial | a las
empresas exportadoras mexicanas:

La consolidacién de las diversas entidades en una sola institucién
de promoci6n de las exportaciones no tradicionales darfa también a ese
organismo mayor capacidad para incidir en la toma de decisiones acerca
de las politicas que afectan la promocién de las exportaciones.

4. Politicas hacia las empresas transnacionales y
los grupos econémicos nacionales

Los incentivos mencionados anteriormente son particularmente
importantes para las empresas nacionales no pertenecientes a grupos
econémicos. Aunque en algunos casos los mencionados inc ntivos
pueden ser extendidos también a las empresas transnacionales, asf como
a los conglomerados nacionales —por tener estos agentes especificidades
muy particulares— su anlisis inevitablemente requiere ir m4s alld de las
polfticas "universales”; mds bien se requieren polfticas id6neas que estén
en mayor consonancia con sus particularidades.
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a) Las empresas transnacionales (ET) son fundamentales no tanto
por las nuevas inversiones que traen, sino por la tecnologfa y métodos
de produccién moderna que dominan, y sobre todo, en la actualidad, por
su acceso privilegiado a los mercados internacionales. En el caso de
América Latina, habrfa que distinguir dos situaciones: i) c6mo atraer el
interés de las ET nuevas y méds provechosas, y ii) c6mo obtener mejor
partido de las actuales ET.

La estrategia general de cualquier pafs interesado en atraer a las
ET es demostrar la conveniencia para la estrategia general de
globalizacién de que estas empresas se instalen en ese pafs. Ello implica
mostrar su ventaja comparativa en el conjunto de factores que influyen
decisivamente en las decisiones de las ET de producir en un pafs, como
parte de su estrategia general de globalizacién, que se basa normalmente
en cuatro conjuntos de factores: la solidez y estabilidad de las polfticas
nacionales de desarrollo; la transparencia, estabilidad y equidad de las
reglas del juego concernientes al tratamiento de la inversién externa; la
competitividad sistémica del pafs (mano de obra relativamente barata
pero instruida y rdpidamente capacitable, una infraestructura ffsica y de
telecomunicaciones moderna, etc.); la situacién competitiva del mercado
internacional de sus productos principales, y su estrategia institucional.

Lo anterior implica, en primer lugar, la revisién radical y eventual
estandarizacién de los estatutos y cddigos de inversién extranjera,
diseflados en un contexto diferente —para "controlar" m4s que atraer la
inversi6n extranjera directa. Aparte de lo anterior, serd conveniente que
los pafses adopten polfticas mds activas en lo que se refiere a la inversién
extranjera, procurando atraer a las ET que estén mds dispuestas a
transferir tecnologfa mds moderna a las empresas nacionales de manera
continuada. Para ello, debe considerarse ampliar la gama de ET
normalmente consideradas para tales fines; en América Latina
por ejemplo, habrfa que desplazar el énfasis excesivo en las grandes
ET norteamericanas, procurando activamente la transferencia tecnolégica
mediante empresas conjuntas o asociaciones cuasiaccionarias con ET
de otros continentes (sobre todo de Asia), asf como nuevas ET de
tamaiio mediano, no incluidas en la lista FORTUNE 500. Asimismo,
debe hacerse un esfuerzo especial por atraer ET de punta hacia los
sectores considerados mds prioritarios en la regién. Ello implica de
nuevo la bisqueda de ET japonesas (o asidticas en general) y no sélo
norteamericanas, para introducir métodos de produccidn y trayectorias
tecnoldgicas diferentes, y sobre todo, para ganar entrada a los mercados
asidticos, hasta ahora muy poco penetrados por las exportaciones de
la regidn.

Finalmente, en lo que se refiere a las ET actualmente instaladas en
la regi6n, debe impulsarse su reestructuracién desde el mercado interno
hacia los mercados internacionales. Esto no serd f4cil, pues si bien éstas

95



tienen acceso privilegiado a los mercados internacionales, la exportacién
desde una filial puede no coincidir con la estrategia de globalizacién de
la corporacién. Asimismo, como sus plantas actuales fueron disefiadas
con miras al mercado interno, padecen de los mismos problemas en
cuanto a escalas subptimas, poca competencia, etc. que afectan a las
empresas nacionales. Estos problemas son, naturalmente, ms serios en
los pafses mds pequefios. De ahf que, ademds de incentivar la inversién
de nuevos participantes, la polftica industrial tiene que procurar
incentivar o presionar a las empresas extranjeras existentes en la
economfa para invertir en modernizacién o dejarlas desaparecer como
consecuencia de la apertura comercial. Una politica que ha contribuido
a producir buenos resultados en algunos pafses ha sido el uso de acuerdos
especfficos seguin los cuales se vincula el acceso a insumos importados
a precios internacionales a cambio de un desempefio expo dor
preacordado. Bédsicamente, hay que promover la convergencia de las
metas nacionales con la estrategia global de la casa matriz.

b) Los conglomerados o grupos econémicos nacionales bién
ameritan un andlisis especifico; en efecto, su control de varias empresas
en diversos sectores puede conducir a un comportamiento "rentista, que
saca provecho de su situacién oligopdlica, aun en economfas abiertas,
cuando estos conglomerados controlan actividades claves no transables,
como bancos y compaiifas de seguros, lo que les da acceso privilegiado
a financiamiento y/o a servicios de utilidad publica, como electricidad,
teléfonos, telecomunicaciones, ferrocarriles —en muchos casos adquiridas
por los procesos de privatizacion— que les permitirfa privilegiar sus
empresas mediante precios m4s bajos o acceso mds seguro. De ahf que
es crucial evitar, en lo posible, la formaci6n de ese tipo de nexos entre
actividades transables y no transables claves o, en caso con rario,
establecer organismos reguladores que fomenten la competencia o la
simulen. L
Por otra parte, esos conglomerados pueden ser de gran utilidad
nacional en la medida en que su propia escala les facilite penetrar los
mercados externos directamente, sin necesidad de intermediarios
extranjeros, y les permita lograr una mds répida asimilacién y ada tacién
y un eventual desarrollo tecnolégico propio. Para potenciar el lado
positivo de los conglomerados, habrfa que facilitar la internacionalizaci6n
de las alianzas estratégicas, permitiendo el funcionamiento de empresas
conjuntas en el exterior, su compra de empresas en el exterior, asf como
inversiones externas, sobre todo en los pafses desarrollados. Ello implica,
entre otras cosas, la negociacion de acuerdos que limiten la doble
tributaci6n y la colocacién de bonos y acciones en las bolsas de otros
pafses.

96



Notas

! En este texto se entiende por politicas macroeconémicas no sélo las que
mantienen los equilibrios macroeconémicos bdsicos, sino también las que
establecen los precios claves de la economia, y en especial, las que conducen
hacia: una inserci6n internacional. Las politicas microecon6micas son aquellas
que afectan directamente la operacién de la empresa, en particular, su uso de la
mejor tecnologfa ("dura”) y la mejor organizacién del trabajo y gestién
(tecnologfa "blanda"™). Por politicas mesoeconémicas se entiende las politicas que
afectan el "hdbitat" y entomo de la empresa, es decir, las politicas
"horizontales” que influyen en la competitividad sistémica en que estd inserta la
empresa (infraestructura, articulacién con el sistema cientifico y tecnolégico,
capacitacion, financiamiento, promocién de exportaciones nuevas 0 a nuevos
mercados, etc.).

2 Qbviamente, hay importantes diferencias en cuanto a productividad
sectorial entre los diferentes pafses de la regién. En el cuadro 1 sélo se pretende
sintetizar la situacién global de la regién. Con todo, aun si se distinguieran los
diversos sectores de cada pafs, las diferencias de productividad sectorial entre
los distintos paises de la regién —aun los mds avanzados— y los pafses
desarrollados contimian siendo muy elevadas.

3 La productividad en este cuadro es valor agregado/trabajador, un
concepto no idéntico a la productividad total de los factores, pero
suficientemente parecido para los fines de esta comparacién.

4 Al respecto, véase Nelson (1968). Un fenémeno similar se observa en
otros paises; para el caso de México, véase PREALC, 1979.

5 No obstante lo sefialado, tampoco es la convergencia hacia la frontera
de la"mejor préctica” una simple funcién del grado de atraso. Por el contrario,
la evidencia sugiere que tales saltos no son generalizados; requieren condiciones
adicionales: s6lo una vez pasado cierto umbral —no de ingreso per cépita, pero
sf de estabilidad, constitucién de mercados, capacidad gerencial, conocimiento
general, y un ethos desarrollista— se da ese tipo de despegue, y se pasa a un
sendero de rdpido crecimiento continuo, donde el ritmo de crecimiento es
funcién directa del grado de atraso.

- 8 Por cierto, esto no niega la importancia de tener al menos una minima
infraestructura cientifica y tecnolégica, pues sin ella las empresas no serdn
capaces de identificar las tecnologfas mds adecuadas, ni de adquirirlas,
transferirlas o adaptarlas en forma rdpida y conveniente. Lo que sf indica es
que, en la etapa actual de desarrollo de los paises de la regién, lo fundamental
es la identificacién de las "mejores pricticas” internacionales que a su vez sean
las mds idoneas para las diversas economias nacionales, su adaptacién a su
realidad y su rdpida difusién. La IyD propiamente tal serd mds relevante en
etapas posteriores de desarrollo, cuando la imitacién y difusién hayan avanzado
y lasiempresas se acerquen a la frontera de las mejores prdcticas mundiales.
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7 Ello no significa que los esfuerzos de industrializacién efectivamente
hayan comenzado sélo tras la Gran Crisis. Obviamente la regién registra
experiencias mds tempranas en el 4mbito de las industrias de la alimentaci6n, los
textiles, etc., pero éstas ocurrieron en escenarios mucho mds abiertos a la
competencia externa, en el marco de economias que se regulaban de manera
cuasiautomdtica por la via del patrén oro. Desde esa perspectiva, no eran el
fruto deliberado de una politica sustitutiva, sino el resultado de sefiales mds
genuinas del mercado. S6lo a partir de la crisis de los afios treinta, ante la
escasez de productos manufacturados importados durante la Segunda Guerra
Mundial, se inici6 la sustitucién activa de importaciones industriales, y s6lo al
finalizar la guerra esta estrategia tomé real fuerza,

8 Que se haya optado por una estrategia de industrializacién hacia adentro
y no hacia afuera, mds que obedecer a una postura teSrica ——como, por ejemplo,
la de Prebisch (CEPAL, 1949), que se basaba en las supuestas asimetrias de los
frutos de la difusién del progreso tecnolégico y su incidencia sobre los térmi

naturalmente mds atractiva la manufactura para el mercado interno, mient
el aumento del proteccionismo en los paises industriales hacfa i
considerar una industrializacién hacia afuera; posteriormente, la
productos manufacturados no bélicos y la dificultad de importarlos du;
Segunda Guerra Mundial también estimulé su produccién interna; finalmente,
la falta de libertad cambiaria y la alta proteccién que caracterizé todo el perfodo
de reconstruccion en Europa y Japén, hizo dificil que América Latina adoptara
una estrategia de industrializacién hacia afuera en los afios cincuenta.
es de extraiiar que, cuando se adopté la estrategia de industrializacién,
hacia adentro, sobre la base de la sustitucién de importaciones. Esto se vio
reforzado, por cierto, por el hecho de que parecfa "natural” que primero se
industrializara para el mercado interno y sélo después, con la experiencia
adquirida, se exportara.

® W. Fritsch y A. Franco (1989 y 1992) han presentado para el caso
brasilefio algunos modelos conceptuales semejantes al examinado en este trabajo.

 Habria que tomar en cuenta que en la subcontratacién de
servicios no propiamente industriales —como los de aseo, cafeterfa,
transporte, avisaje, ventas, etc.— se ha sobreestimado la caida) o se
ha subestimado la expansién de la produccién, asf como del empleo
propiamente manufacturero.

I Cabe insistir en que no se puede evaluar el efecto de la Irtura

comercial sin tomar en cuenta el nivel y la evolucién del tipo de cambio real.
En efecto, una reduccién arancelaria a mediados de los aiios ochenta cuando el
tipo de cambio real era elevadisimo, a consecuencia de la crisis de la deuda,
tendrd un efecto muy diferente (en general positivo y expansivo) al |de una
reduccién efectuada con un tipo de cambio bajo y/o en un contexto de fuerte
entrada de capitales y consiguiente tendencia hacia la apreciacién del tipo de
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cambio, como se registr6 en la regién a fines de los afios setenta y ha vuelto a
ocurrir desde 1991 en adelante.

12 Como un ajuste a un desequilibrio externo significa la necesidad de
transferir recursos desde los sectores no transables hacia los transables, el
proceso necesariamente debe ser gradual. En efecto, se puede resolver el
desequilibrio externo reduciendo el gasto y las importaciones todo lo que sea
necesario —"liberando” recursos, sin que por ello estos recursos liberados sean
absorbidos por aumentos similares en la produccién de transables, entre otras
razones porque el crecimiento de las exportaciones requiere tiempo e
inversiones, mientras que el recorte de las importaciones puede ser tan agudo
como se estime conveniente. Desafortunadamente, ya que, como explicamos
anteriormente, la regién (con contadas excepciones, entre ellas Brasil y
Colombia) desaproveché las entradas de capital a que tuvo acceso entre 1979 y
1982 /para impulsar un ajuste hacia la produccién de transables y postergé todo
ajuste. Al acabarse el financiamiento externo a partir de agosto de 1982, la
regi6h tuvo que ajustarse con un recorte draconiano de las importaciones, lo que
necesariamente produjo una fuerte contraccién econémica.

13 Asimismo, llama la atencién que entre los pafses de crecimiento
industrial mds importante en los afios ochenta figura Chile (cerca de 30% en la
década), pafs que habia iniciado su apertura comercial ya en los afios setenta.
Si bien el desempeiio industrial de Chile en esa década fue relativamente magro,
buena parte de eso se debié a la costosa y muy recesiva politica antiinflacionaria
del periodo 1974-1975, asi como al atraso cambiario producido entre 1979 y
1982, derivado de la fijacién del tipo de cambio con fines antiinflacionarios. De
todas maneras, cabe sefialar que pese a la fuerte reduccién arancelaria del
periodo 1976-1978 en Chile, y no obstante el atraso cambiario chileno del
periodo 1979-1982, el producto industrial de ese pafs creci6 entre 28% y 48%
entre 1975 y 1981, segun se utilicen las cifras revisadas de Meller o las cuentas
nacionales oficiales (Meller, Livacich y Arrau, 1984).

' 14 Para apreciar la competitividad de la regién, se ha preferido ubicarla
dentro del contexto del mercado internacional, en cuanto a su participacién
relativa en un rubro determinado del comercio mundial, y a su ubicacién en
rubrds mds o menos dindmicos del comercio internacional. El programa
computacional Andlisis de la competitividad de los paises (CAN), del inglés
Competitive Analysis of Nations, permite vislumbrar estos aspectos, como se
puede observar en los cuadros 4, 5 y 6. Este programa facilita el andlisis de las
bases de datos sobre el comercio internacional (UNSIS-COMTRADE) por el
lado de las importaciones al mercado de 1a OCDE. El mencionado programa fue
desaryollado por O. Mandeng, ex experto de la Divisién de Desarrollo
Productivo y Empresarial de la CEPAL.

15 Todo esto, por cierto, obedece a una combinacién de factores: el alto
tipo de cambio que sigui6 a la crisis de la deuda externa y que alenté las
expoftaciones; la recesién interna, que impulsé a buscar otros mercados para la
produccidn, y la reestructuracién microecondmica a que dio lugar la crisis, la
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reduccién de los subsidios publicos, y por ultimo, el mayor uso del mecanismo
del mercado y la creciente tendencia hacia la apertura.

16 Incluye productos con una demanda dindmica en la OCDE, como, por
ejemplo, en el caso de Argentina, cuero, pescado, aluminio, frutas en conserva
y aceites; en el caso de Brasil, calzado, frutas en conserva, lingotes de hierro
y acero, aluminio y motores de combusti6n interna, y en el caso de México,
automéviles, material de distribucién de electricidad, partes y piezas para
vehiculos, motores de combustién interna y equipos de telecomunicaciones.

17 Los procesos de privatizacién de empresas estatales llevado a cabo en
algunos paises de la region ha hecho aumentar apreciablemente la presencia de
"grupos” privados nacionales en la produccién y exportacién de recursos
naturales y de manufacturas basadas en recursos naturales. Asf ha ocurrido con
el petréleo en Argentina y la industria sidenirgica en Argentina, Brasil y
México, por ejemplo. Las empresas transnacionales también han figurado en las
privatizaciones de estos productos pero en menor grado. |

18 Ropa exterior para hombres y nifios, de tejidos que no sean de punto:
1.7% de participacién en el mercado de la OCDE; ropa interior de punto y
ganchillo: 1.6%; ropa interior de tejidos que no sean de punto: 0.99&; ropa
exterior para mujeres, nifios y bebés de tejidos que no sean de punto: 0.8%;
prendas y accesorios de vestir: 0.5%; y ropa exterior y accesorios de vestir de
punto y ganchillo: 0.4%. |

19 Ropa interior de punto y ganchillo: 1.2% de participacién| en el
mercado de la OCDE; ropa exterior para hombres y nifios de tejidos, que no
sean de punto: 0.8 %; ropa interior de tejidos que no sean de punto: 0.6 %; ropa
exterior para mujeres, nifias y bebés de tejidos que no sean de punto: 0 3%;y
ropa exterior y accesorios de vestir de punto y ganchillo: 0.2%. |

2 [ a exclusién de terceros en el uso de estos bienes no siempre es
factible, aun cuando exista un adecuado marco institucional y regulatorio en
materia de propiedad industrial. La exclusién es mucho mds compleja si dicho
marco institucional no existe o si su valor en los tribunales de justicia es sélo
nominal. La estructura del mercado prevaleciente en cada rama industrial no es
independiente del aprovechamiento o la exclusién de los beneficios del bio
técnico, de modo que esto plantea problemas que el modelo competitivo no estd
en condiciones de resolver. La regulacién y la coordinacién publicas p: en
este caso a un primer plano.

2 Para una propuesta innovadora para resolver este problema
usando mayores cotizaciones de seguro social para repagar los préstamos
y utilizando como garantfa los derechos a recibir pensién del ﬁleudor,
asf como, en caso de ser necesario, de su aval, véase CEPAL (1992),
capitulo VIIL '

2 Ep relacién con una serie de propuestas orientadas a crear mercados
necesarios o a llenar importantes vacios en los mercados de capital de la regi6n,
véase CEPAL (1992), capftulo VIL. En el caso de la PYME, se incluyen
propuestas concretas como el leasing, la factorizacién, los fondos de capital de

|
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riesgo, los mercados bursidtiles secundarios y las tarjetas de crédito para
pequeiios empresarios.

D En efecto, en la base de la creacién de muchos gremios industriales
estd el intento legitimo del grupo de apropiarse de algunas de
estag externalidades, y no s6lo, como suele pensarse, de ejercer algin
control monopdlico en el mercado. Para un examen cldsico sobre el tema,
véase M. Olson (1965).

% Por eslabonamientos hacia los lados se entiende la progresién hacia:
i) productos complementarios (por ejemplo, pasar de la confeccién al calzado
por tener canales de distribucién similares); ii) productos diferentes pero que
utilizan una base tecnol6gica parecida (por ejemplo, pasar de producir insulina
bovina a insulina porcina y luego a insulina humana, o bien pasar de producir
maquinarias especializadas en la separacién y seleccién de distintas calidades de
grano de café a la seleccién’ electrénica de todo tipo de granos por su color,
textura o tamaiio), y iii) la produccién de sustitutos cercanos (por ejemplo, de
la produccién de jugos de un sabor a jugos de varios sabores, o bien, de cerveza
normal a cerveza light). .

» La produccién de insumos intermedios suele ser muy intensiva en
capital y ocupa un proceso continuo que limita las posibilidades de escalas
menores. Como el producto suele ser de calidad relativamente homogénea, es
facilmente exportable. Como es intensiva en capital, los costos variables son
mucho menores que los costos medios. De ahf que aunque a corto plazo puedan
competir —en el sentido de vender a un precio superior a sus costos variables—,
no es claro que logren competir a largo plazo, cuando el precio deba cubrir no
s6lo los costos variables sino también los costos fijos.

. % Algunos datos recientes tienden a apuntar a una creciente participacién
privada en los gastos de investigacién y desarrollo; asf, por ejemplo, en el caso
de México, los datos de 1992 indican una participacién de 22 %, la que, si bien
aiin dista mucho de los niveles deseables, significa un claro avance respecto a
las cifras inferiores a 10% registradas en los afios ochenta.

- 7 Aunque esta descripcién podria caracterizar también a algunas empresas
de paises desarrollados, la situacién es especialmente grave en un contexto como
el de la region, de creciente competencia internacional y de cierta tendencia a
la sobrevaluacién de los tipos de cambio.

2 Las empresas "pasivas” son aquellas con un amplio rezago tecnolégico
y que no desarrollan actividades tecnol6gicas internas o de vinculacién externa
que permitan superarlo; mientras que las "aisladas" son aquellas que, aunque
realizan esfuerzos en tecnologfa, no los articulan con fuentes externas a la
empresa que permitan potenciar sus esfuerzos. Estas \ltimas, que tienen un
interesante acervo de aprendizaje tecnolégico, aparecen como sobreadaptadas a
un medio econémico cada vez menos relevante para su quehacer, al tiempo que
no han podido articularse con las fuentes de tecnologfa situadas en el exterior
(como sf lo hacen las empresas "dependientes tecnolégicamente del exterior*)
o transformarse en empresas "activas" (es decir, con fuerte adaptacién al
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contexto presente y con importante articulacién con centros de investigacién
nacionales).

» Véase, por ejemplo, en el caso de la industria textil y de la confeccién
en Brasil, Prochnik (1989), o en el de la industria de las confecciones en Chile,
México y Venezuela, Guerguil, Macario y Peres (1993).

% Inversamente, la percepcion por parte de las empresas de que enfrentan
un contexto irreversible y cada vez més competitivo juega un papel importante
en sus decisiones de modernizacién tecnoldgica. Asf, por ejemplo, en el sector
de la produccidn de prendas de vestir en Chile, México y Venezuela, se constata
a principios de los afios noventa una creciente preocupacién empresarial por
adquirir maquinaria y equipo modernos. Ello es el resultado de la combinacién
de varios factores: apertura comercial, tipos de cambio con tendencia a la
revaluacion, presién de las ventas de las empresas internacionales que enfrentan
recesién o lento crecimiento en sus mercados principales, y el progtesivo
desarrollo de mecanismos comerciales que permiten aprovechar los precios
internacionales. Todo ello Ileva a una reduccién del margen de comercializacién
de los proveedores habituales del mercado interno. La mayor presién
competitiva se traduce en intentos por reducir costos; al principio, costos
variables, sin mayor inversién, pero al final con inversiones en equipos y
procesos modernos.

3 Esta experiencia, desarrollada por el Centro de gestién tecnoldgica e
informética industrial (CEGESTI), ha sido llevada a cabo por equipos de
expertos en tecnologfa y gestion que trabajan directamente con la gerencia
superior de las empresas para mejorar su competitividad mediante aumentos de
productividad, cambios organizacionales y gesti6n tecnolégica en general.

32 Un caso destacable de empresas "demostrativas” es el de la Fundacién
Chile, cuya creacién de empresas ha puesto de manifiesto el potet;)(jal de
rentabilidad existente en actividades que el empresariado de ese pais no percibia
como rentables (Huss, 1991).

» Dos ejemplos de actividades de promocién de incubadoras son el
Programa de Incubadoras de Empresas de Base Tecnoldgica (PIEB del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) de México, y el
Programa de Empresas Tecnoldgicas del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientfficas y Tecnol6gicas (CONICIT) de Venezuela.

3 Dos experiencias importantes en este campo son el Programa Bolivar
para la integraci6n tecnol6gica regional, innovacién y competitividad ind trial,
y el Programa Iberoeka, que se lleva a cabo en el marco del Progra de
Ciencia y Tecnologfa para el Desarrollo CYTED-D, de la cooperacién esp fiola.

35 Esta idea estd inspirada en una propuesta de Carl Dahlman del Banco
Mundial para la reestructuracion del sector productivo de la ex Uni6n Soyiética
y se basa en un informe preparado para el Banco (Silberman y Weiss, 1‘992).

% El cofinanciamiento podrfa implicar, por ejemplo, que las
empresas mantuviesen los sueldos de sus trabajadores que participan en
las visitas y preparan el informe correspondiente, y que el aporte gubernamental
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permitiera financiar los pasajes, los vidticos y los costos de administracion
del programa.

37 En el caso del Plan Marshall, cada miembro de la misi6n transfirié su
experiencia a un promedio de entre cinco y diez fébricas en su pafs de origen.

% De hecho, asf se hizo en Europa durante la reconstruccién, credndose
comités nacionales de productividad, integrados por empresarios, sindicalistas,
técnicos y funcionarios piblicos.

% Un caso exitoso de este tipo de intercambios en la regién lo constituye
el esfuerzo de modemizacién llevado adelante por la Cdmara de Industriales del
Estado de Carabobo (CIEC) y la Asociacién Venezolana de Industrias Plésticas
(AVIPLA); para un andlisis de esos esfuerzos, véase Le6n (1993).

® Similares resultados se obtuvieron respecto de las inversiones en
extension agricola. Respecto de esto ultimo, cabe destacar que, incluso cuando
los servicios de extensién son poco eficientes, las externalidades generadas son
considerables y benefician directamente a la comunidad rural, en 4reas como la
educacién y capacitacion de adultos y el mejoramiento de las comunicaciones.
Por jiltimo, los resultados obtenidos no presentaban diferencias significativas
entre los paises desarrollados y en desarrollo. Todos estos antecedentes ponen
de aanifiesto una vez mds que existen poderosas razones que justifican la
inversi6n en los sistemas nacionales de generaci6n y difusion de las tecnologfas
agricolas.

“ En parte, la razén de la poca capacitacién otorgada al trabajador, aun
cuando existen programas con financiamiento significativo, es que generalmente
ésta se centra en muy pocos trabajadores y empresas, y muchos de los
"trabajadores” que reciben la capacitacion son en verdad personal de los mandos
medios y gerenciales. En efecto, la capacitacién externa (realizada fuera de la
empresa) suele concentrarse en temas administrativos o gerenciales, y no en
aspegtos directamente vinculados con la produccién. En Chile, por ejemplo, casi
la mitad del personal capacitado en 1992 pertenecfa a las categorfas de gerentes
y personal administrativo (SENCE, 1993). En cambio, el adiestramiento de
personal productivo suele realizarse en la empresa y con instructores internos;
estos cursos suelen tener un enfoque estrecho, abarcando solamente la
capacitacién inicial (para el puesto) y la relacionada con la introduccién de
nueva maquinaria; la primera suele estar a cargo de los supervisores y la
segunda, de los proveedores.

 “ Esa tecnologia transfiere parte de las habilidades de los trabajadores
para programar la produccién a la memoria computarizada de la mdquina, la que
de esta manera puede operar rutinas muy complejas sin interrupcién.

“ En una encuesta realizada a las empresas del sector de la confeccion,
se visualiz6 una clara relacién inversa entre la duracién de la capacitacién inicial
y la tasa de defectos finales (Guerguil, Macario y Peres, 1993).

“ La mayor parte de los pafses de América Latina y el Caribe han
establecido un impuesto obligatorio para financiar instituciones piblicas o
semipiiblicas de formacién profesional, equivalente a 1 a 2% de la némina de
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las empresas. Algunos pafses (por ejemplo Brasil y Venezuela) autorizan a las
empresas que realizan actividades de capacitacién propia a deducir de este
impuesto una parte o la totalidad de los gastos correspondientes. Por otra parte,
algunos pafses (el caso mds destacado en la regién es Chile, aunque Argentina
y Brasil tienen esquemas parecidos, pero de menor alcance) permiten que las
empresas descuenten los gastos de capacitacién de sus impuestos a las utilidades
(Ducci, 1990).

4 Por ejemplo, en Chile en 1992, s6lo 6% de las empresas hicieron uso
de la franquicia tributaria para fines de capacitacion; si bien las empresas de més
de 200 trabajadores representaban s6lo 17 % de esas firmas, éstas recibieron casi
80% del valor del subsidio otorgado (SENCE, 1993). Asimismo en Brasil,
apenas 7% de las empresas optaron en 1987 por reducir su contribucién
obligatoria sobre la base de las actividades de capacitacion directa realizadas
(CEPAL/OREALC, 1992; Ducci 1990).

4 En Chile por ejemplo, un nimero creciente de empresas se ha venido
incorporando al sistema de la franquicia tributaria para fines de capacitacion;
particularmente importante es el aumento de la participacién de las pequeiias
empresas en ese total, que se incrementé de 24% en 1978 a 58% en 1992
(SENCE, 1993). 1

41 Como se seiiala en la seccién sobre politicas tecnolégicas, entre los
mecanismos que se han de considerar, se pueden contemplar visitas de plantas
en el extranjero que utilizan la "mejor prictica” internacional. |

4 En Chile, pafs en que la oferta privada estd relativamente mds
desarrollada por el impacto de los incentivos fiscales existentes, funcionan
apenas 520 de estas instituciones, es decir, una por cada 900 empresas. |
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