Bernardo Kosacoff (editor)

Ernesto Dal B6, Bernardo Kosacoff,
Fernando Porta, Adridn Ramos

ESTRATEGIAS EMPRESARIALES
EN TIEMPOS DE CAMBIO

El desempeiio industrial frente a nuevas
incertidumbres

9000 ECA CEPAL

27845 - BIBLIOT.

Universidad
Nacional de
Quilmes "




Politica, Economia y Sociedad
Coleccidn dirigida por Ernesto Lopez

Portada: Pablo Barragin

La opinién de los autores es de su exclusiva respon-
sabilidad y no necesariamente coincide con la de las
organizaciones a las que pertenecen.

© Bernardo Kosacoff. 1998

© Universidad Nacional de Quilmes. 1998
Roque Sdenz Pefia 180, Bernal
(1876) Buenos Aires

ISBN: 987-9173-26-0
Queda hecho el depdsito que marca la ley 11.723




ESTRATEGIAS EMPRESARIALES
EN TIEMPOS DE CAMBIO

El desempefio industrial frente a nuevas incertidumbres




UNIVERSIDAD NACIONAL DE QUILMES

Rector
Ing. Julio M. Villar

Vicerrector
Lic. Ernesto Villanueva




T

INDICE

PRESENTACION

Bernardo Kosacoff / Adridn Ramos .................

ESTRATEGIAS EMPRESARIALES Y AJUSTE INDUSTRIAL

Bernardo Kosacoff ......coviiiiii i

APERTURA Y ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS
TRANSNACIONALES EN LA INDUSTRIA ARGENTINA

Bernardo Kosacoff y Fernando Porta ................

LINEAS CONCEPTUALES ANTE EVIDENCIAS
MICROECONOMICAS DE CAMBIO ESTRUCTURAL

Ernesto Dal BS y Bernardo Kosacoff ................

CONSIDERACIONES ECONOMICAS SOBRE LA POLITICA
INDUSTRIAL

Bernardo Kosacoff y Adriédn Ramos . ................






PRESENTACION

Los afios noventa fueron, y ain siguen siendo, escenario de
intensos procesos de cambio en el interior de la economia ar-
gentina. El sector industrial no pudo estar ajeno a estas trans-
formaciones. Comprender en forma acabada las razones que
respaldan estas mutaciones y la propia l6gica que estd detrés
de las respuestas de los agentes econémicos es un imperativo
para cualquier investigador o hacedor de politicas publicas.
Pero también, es un desafio para todo aquél interesado en co-
nocer a través de una visién analitica los cambios de los que
esta siendo objeto el entramado industrial.

De la conformacién de los programas de estabilizacién y
reforma estructural (articulados en la trilogia: apertura, pri-
vatizacidn y desregulacién), cuya aplicacién recomendaban
con firmeza los organismos financieros internacionales en los
ultimos afios, es posible destilar un cuerpo de ideas implicito
y omnipresente sobre el comportamiento a nivel microeconé-
mico. Bdsicamente, estos programas de ajuste consideran res-
puestas instantdneas y no diferenciadas de los agentes econé-
micos individuales que permiten en el agregado constituir un
nuevo patrén de especializacién productiva conducente al
crecimiento sostenido.

Como se ird comprobando junto con la lectura de los cua-
tro capitulos de esta obra, el enfoque necesario para la com-
prensién del funcionamiento microeconémico de la industria
argentina en estos Gltimos afios requiere la consideracién de
otros elementos. En particular, las evidencias sobre compor-
tamientos distintos, € incluso contrapuestos, donde la secuen-
cia y el momento de aplicacién de ciertas acciones determinan
la performance final, son centrales al andlisis y deben ser con-



siderados. Asimismo, el rol de las instituciones, como regula-
doras del cambio estructural, no puede ser dejado de lado sin
con ello perder de vista una cuestién que afecta y altera la fi-
sonomia productiva. El esfuerzo de los autores estd en remar-
carle a los lectores, una y otra vez, a través de evidencias y ar-
gumentos, que la dindmica industrial de los noventa no surge
de un conjunto de acciones casuales, sino que es el resultado
de estrategias puestas en prictica por agentes econémicos y
fundadas en el desarrollo de capacidades adquiridas en el pa-
sado y en los limites impuestos por un entorno econémico en
transicién e irreversible. El corolario es que no siempre estos
comportamientos fueron coincidentes con procurar el bienes-
tar social. Por supuesto, no existe cuerpo tedrico que pueda
abarcar por si solo toda la complejidad del fenémeno obser-
vado. Sin embargo, los autores comparten una aproximacién
fragmentaria que permite contener las diferencias, cuando és-
tas pasan a ser centrales.

A lo largo del libro, se intentard dar respuesta a la parado-
ja que encierra el proceso de estabilizacién econémica de los
noventa. La, por mucho tiempo esperada, capacidad de pre-
ver la evolucién de las principales variables macroeconémicas
(desde las tasas de interés, pasando por los salarios, y llegan-
do hasta el tipo de cambio nominal) implica una ventaja in-
comparable para la organizacién de las actividades producti-
vas. La inestabilidad monetaria, que cruzé los ochenta desde
la crisis de la deuda externa, pareciera haber desaparecido y
con ella muchos de los problemas que aquejaban el entrama-
do industrial. Sin embargo, aparecen en el horizoate de los
negocios nuevas incertidumbres, cuyas caracteristicas difieren
sustancialmente respecto de las que dominaban el escenario
en el pasado. :

Un nuevo tipo de incertidumbres, que pueden denominarse
estratégicas, surgen en los noventa y se corresponden con la
modificacién del entorno competitivo de las firmas y con las
nuevas reglas de juego que determinan qué van a producir las
empresas industriales y cémo lo van a hacer. En el marco de es-
tas modificaciones radicales del contexto, decisiones sobre in-
version en activos especificos, incorporacién de lineas de pro-
duccién, calificacién de recursos humanos en la firma o el
sendero a seguir de aprendizaje tecnol6gico adquieren una di-
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mensién inasible y de dificil evaluacién con los esquemas pre-
dominantes en una economia semicerrada. Es posible ejemplifi-
car estas nuevas tendencias al considerar las diferentes perspec-
tivas que confluyen en el traspaso de firmas industriales locales
a manos de filiales de empresas transnacionales. Razones de in-
dole financiera, tecnolégica y organizativa juegan un papel des-
tacado a la hora de tomar una decisién de compraventa. Pero
también, pasa a ser decisiva cierta incapacidad para responder
de manera adecuada al desafio de operar en contextos de eco-
nomia abierta y fuerte internacionalizacién, donde el posicio-
namiento estratégico definido por la casa matriz de la transna-
cional es clave para aminorar las incertidumbres.

El objetivo de esta obra es presentar cuatro trabajos que
buscan aportar desde distintos dngulos a la comprensién de
los determinantes de los comportamientos microeconémicos
observados en el funcionamiento industrial argentino de los
tdltimos afios. De los cuatro capitulos que constituyen esta
obra, los dos primeros surgen de la interpretacién de las evi-
dencias empiricas que se pueden obtener sobre los cambios en
las actividades productivas. Los otros dos capitulos parten de
un plano conceptual desde donde pueden ser elaborados algu-
nos argumentos positivos y normativos sobre el accionar en
circunstancias de fuertes transformaciones tanto del contexto
como de los rasgos que caracterizan a los agentes econémicos.

En el primer capitulo se estilizan los sucesos recientes que
afectaron la conformacién industrial, intentando una aprecia-
cién de las evidencias que caracterizan las dos dltimas déca-
das. Al igual que en el periodo conocido como segunda fase
de la sustitucién de importaciones (a fines de los afios cin-
cuenta), existe una alta correlacién entre los sectores mas di-
namicos de la industria local en los noventa y la participacién
del capital extranjero. Sin embargo, los cambios cualitativos
que introducen las transnacionales en la organizacién de la
produccién diferencian significativamente a un periodo del
otro. Este es el eje del segundo capitulo. El tercer capitulo
retine los aportes de distintas corrientes teéricas de la econo-
mia con el fin de aproximar un cuerpo de ideas para la inter-
pretacién de fenémenos como los que debe enfrentar la in-
dustria local. El capitulo final estd dedicado a considerar los
cambios que el nuevo contexto introduce en cémo se debe
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pensar la intervencién piblica que busca mejorar las condi-
ciones de competencia v de bienestar.

El primer capitulo de esta obra, “Estrategias empresariales
y ajuste industrial”, de Bernardo Kosacoff, es una aproxima-
cién analitica sobre el proceso de transformacién de la indus-
tria argentina en los dltimos veinte afios. El enfoque del autor
se centra en las estrategias empresariales como respuestas al
fuerte proceso de cambio que enfrenta la economia local. Par-
tiendo del periodo de desmantelamiento de la estructura in-
dustrial basada en la sustitucién de importaciones, se recorre
un largo trayecto donde las mutaciones del contexto interna-
cional y del local se intensifican radicalmente.

Kosacoff sefiala que en las dltimas dos décadas se pueden
estilizar dos grandes grupos de estrategias aplicadas por las
firmas industriales. En primer lugar aparecen las denomina-
das reestructuraciones ofensivas, que abarcan una porcién
considerable de la produccion industrial argentina y que se
caracterizan por haber llevado a cabo fuertes inversiones en
activos fisicos y en cambios organizacionales. Este grupo de
firmas industriales se encuentran particularmente en cuatro
grandes 4reas: los insumos basicos, los recursos naturales, la
industria automotriz v en algunos bienes diferenciados de
consumo masivo. El resto del tejido industrial se caracterizé
por llevar a cabo los denominados comportamientos defensi-
vos. En primer lugar hay que sefialar que muchas de estas fir-
mas desaparecieron y que las demds a pesar de los grandes
avances en términos de productividad se encuentran en una
encrucijada sobre su futuro.

El Plan de Convertibilidad lanzado en 1991 es el punto de
partida de una serie de transformaciones que afectarfan en
forma determinante a las firmas industriales. Kosacoff separa
un periodo que va desde el comienzo del plan econémico has-
ta principios de 1994, donde las condiciones externas co-
mienzan a empeorar y que hacen su aparicion intempestiva en
el escenario local a partir de la crisis mexicana y ¢l denomina-
do “efecto tequila”.

Durante la primera fase, la estabilidad de precios, el creci-
miento de la demanda interna y el aumento previsto en los in-
gresos futuros constituyen los elementos positivos que redefi-
nen la organizacién de la produccién industrial. Las presiones
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derivadas del aumento del precio relativo de los bienes no
transables, en particular la mano de obra, y del disciplina-
miento de precios por la apertura comercial, conducen a las
firmas industriales a intentar por todos los medios aumentar
la productividad y ganar participacién en los mercados. Este
esquema resultaba en un delicado equilibrio para las firmas
que se vio alterado con el cambio en las condiciones financie-
ras internacionales en 1994. La ruptura del sistema de crédito
y el aumento de las tasas de interés afectaron seriamente el
entramado industrial, el inicio de una fuerte contraccién eco-
némica vino acompafiado por transferencias de paquetes ac-
cionarios de empresas, donde el comprador principal es la fir-
ma de capital extranjero.

El autor sefiala que existe un amplio consenso entre los in-
vestigadores en torno a que, durante los noventa, la industria
ha sido expulsora de mano de obra, que disminuyé el nimero
de establecimientos, que aumentd el grado de apertura co-
mercial (con énfasis por el lado de las importaciones), que en
relacién con los afios precedentes se registré un importante
proceso de inversiones, que aumenté la concentracién y la ex-
tranjerizacion industrial y que el coeficiente de valor agrega-
do cay6 de manera abrupta junto con una declinacién del
margen bruto real. Asimismo, desde un punto de vista mi-
croeconémico, hay una mayor presencia de funciones de pro-
duccién menos intensivas en trabajo, una mayor en adopcién
de tecnologias de producto de origen externo y de nivel de
“frontera tecnoldgica”, un abandono de la mayor parte de los
esfuerzos tecnoégicos locales en la generacién de nuevos pro-
ductos y procesos, una desverticalizacion de las actividades
basada en la sustitucién de valor agregado local por abasteci-
miento externo, una reduccién en el mix de produccién junto
con una mayor complementacién con la oferta externa, una
creciente externalizacion de actividades del sector servicios,
una mayor internacionalizacién de las firmas y de la impor-
tancia del MERCOSUR en las estrategias empresariales, una
mayor gravitacién de las filiales de empresas transnacionales
y la virtural desaparicién de las empresas estatales, y una ma-
yor heterogeneidad tanto inter como intrasectorial.

No parecen quedar dudas respecto de que el camino hacia
una nueva microeconomia en la industria argentina es inexora-
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ble. Quizds el rasgo mds saliente de la nueva conformacién
productiva sea la hetoregeneidad sehalada anteriormente. Las
distintas respuestas empresariales a los cambios en el entorno
competitivo determinaron resultados no homogéneos para las
firmas industriales. No todos los agentes econdmicos compren-
dieron de igual modo el desafio que presentaba aquello que el
autor denomina el paso “taller a la empresa”. Surgen nuevas
estrategias productivas en donde la produccién local se combi-
na con la importacién de insumos y de bienes finales, con el fin
de aprovechar las nuevas reglas del juego econémico.

En el dltimo tramo del trabajo, el autor considera el rol de
la politica pablica en los dltimos afios, remarcando que queda
atin pendiente la estructuracién de una estrategia competitiva
global que fortalezca las capacidades previas y que impulse a
las empresas a avanzar en la incorporacion de valor agrega-
do, en la articulacién de redes productivas, en la calificacién
de los recursos humanos y en la conformacién de un sistema
nacional de innovacién que accione en favor de la competiti-
vidad del sistema industrial argentino.

En el capitulo “Apertura y estrategias de las empresas
transnacionales en la industria argentina”, de Bernardo Kosa-
coff y Fernando Porta, se intentan identificar, a partir del re-
levamiento de informacién y de entrevistas a directivos de las
empresas transnacionales mds activas en el contexto local, las
estrategias principales asociadas a los flujos de inversién ex-
tranjera directa que ingresaron en la Argentina durante los
afnos noventa.

Entre 1990 y 1996 la inversidén extranjera directa en la Ar-
gentina acumulé la, hasta poco antes impensada, cifra de 20
mil millones de délares. Kosacoff y Porta sefialan que al con-
siderar dicho periodo se pueden diferenciar dos etapas. La
primera, hasta 1994, se caracteriza por estar fuertemente vin-
culada al proceso de privatizaciones de empresas de servicios
publicos que se encontraban en manos del estado. En la se-
gunda, la industria manufacturera se vuelve un centro de
atraccién para los inversionistas extranjeros.

Entre las razones que explican el cambio de actitud de la in-
versién extranjera en los noventa se encuentran las politicas de
reforma estructural (privatizacion, desregulacién y apertura),
el afianzamiento del proceso de integracién regional a través
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del MERCOSUR, la reactivacién de la demanda interna y la esta-
bilizacién de precios, la renegociacién de la deuda externa y la
nueva legislacion sobre inversiones extranjeras. A estos argu-
mentos se le adicionan una serie de politicas de alcance secto-
rial que resultan determinantes para el comportamiento de la
IED, donde se destaca el programa de reestructuracién de la in-
dustria automotriz. Estos cambios se corresponden con las
profundas modificaciones en la organizacién de la produccién
y en los patrones de especializacién del comercio internacional
que se verifican en las corporaciones transnacionales, en el
contexto de los nuevos rasgos que caracterizan la globaliza-
cién financiera, productiva y tecnoldgica.

El corazén del trabajo se encuentra en la segunda seccién,
donde los autores presentan una tipologia de las estrategias
seguidas por las filiales locales de empresas transnacionales
radicadas en la Argentina en el nuevo contexto local e inter-
nacional. Esta tipologia se sustenta en el marco conceptual
ecléctico desarrollado en los trabajos de J. Dunning, pero ha
sido recreada por los autores a partir de las evidencias encon-
tradas en el caso argentino, relacionando diversos elementos
claves del desempefio de las filiales de empresas transnaciona-
les y considerando las determinaciones que surgen de la eva-
luacién sectorial. Para ello, no s6lo toman en cuenta las ven-
tajas de localizacion y propiedad decisivas en cada caso, sino
también los factores de competitividad especificos.

Cuatro estrategias pueden ser estilizadas al analizar el caso
de la industria manufacturera argentina. La primera es la
“Explotacidén de recursos naturales” donde la disponibilidad
y el costo de la materia prima constituyen la ventaja de locali-
zacién y el factor mds destacado en la decisién de inversién
de las empresas extranjeras. En general, las filiales de este
grupo se caracterizaban por ser proveedoras de materias pri-
mas a la casa matriz. Quizas el cambio mds destacado se ubi-
ca en que la apertura comercial permite a las filiales locales
ser distribuidoras en el mercado interno de un mix de produc-
tos de mayor calidad y diferenciacién ofrecidos internacional-
mente por la empresa.

La segunda estrategia se denomina “Productos diferencia-
dos” y es alli donde los factores de competitividad principales
estdn en la renovacién permantente de la oferta, en el desa-
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rrollo de ingeniosas campanias de marketing y publicidad de
los productos y en la prestacion de servicios de atencion al
cliente. Las ventajas de propiedad residen en el desarrollo de
tecnologias de producto, en la 1+D para la diferenciaciéon de
bienes y el desarrollo de mercado, la disponibilidad de marcas
reconocidas internacionalmente y en la capacidad financiera
para absorber o desplazar a los competidores locales. Este ti-
po de estrategia tiende a combinar inversiones destinadas a
aprovechar el mercado doméstico y acciones de reestructura-
cién de la firma del tipo efficiency seeking.

Un tercer tipo de estrategias es denominado por los auto-
res de “Regionalizaciéon/Globalizacion”. El ejemplo mds claro
se encuentra en la industria automotriz, donde la especializa-
ciébn y complementacién con otras filiales es un medio para
una mejor explotacién del mercado regional y mundial. Aun
teniendo en cuenta la notable perspectiva para la demanda re-
gional del sector automotriz, la ventaja de localizacién decisi-
va deriva en este caso del régimen especial que regula la in-
dustria a nivel local y del esquema de proteccién frente a la
competencia internacional definido en el marco del MERCO-
SUR. Finalmente, aparece la estrategia “Derivada” de algunas
industrias proveedoras de insumos especificos que responden
a cambios en los sectores usuarios. Este tipo de estrategias tie-
nen sus factores de competitividad en la cercania al cliente y
en la atencidn a las especificaciones del usuario.

Aun en el marco de estrategias destinadas en buena medida
al aprovechamiento del mercado interno, las filiales desarro-
llan inversiones tendientes a utilizar mds eficientemente sus re-
cursos fisicos y humanos y, mucho mads selectivamente, a inte-
grarse de un modo mads activo en la estructura internacional
de la corporacidn. Estas inversiones efficiency seeking parecen
ser predominantemente forzadas por la mayor competencia en
el mercado doméstico en el caso de las firmas manufactureras.

Kosacoff y Porta afirman en su trabajo que la inversion ex-
tranjera lidero el proceso de reconversion industrial de los no-
venta en especial en aquellos aspectos modernizadores del
proceso y destacan la elevada correlaciéon entre los sectores
mas dindmicos de la produccién local y el aumento de la par-
ticipacidon del capital extranjero en dichos sectores. Las filia-
les de transnacionales impulsaron la adopcién de tecnologias
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de producto de nivel internacional, el aprovechamiento de
economias de escala y especializacién, la introduccién de mé-
todos de gestién para aumentar la productividad y difundir
los nuevos paradigmas de calidad, un mayor grado de capaci-
tacion del personal y la consideracién de un horizonte de pla-
nificaciéon estratégica. La ventaja decisiva de las filiales de
transnacionales sobre las empresas locales residiria en el con-
trol de los aspectos tecnoldgicos, en las habilidades ya acu-
muladas para operar en economias abiertas y en la capacidad
de financiar la reconversién. Sin embargo, el aporte de las fi-
liales a la generacién de encadenamientos productivos, a la
difusién de externalidades y a una insercién activa en redes
dindmicas de comercio internacional es todavia muy débil.

La notable magnitud de los cambios que enfrenté la eco-
nomia argentina en los tltimos tiempos modificé sustancial-
mente la l6gica de las actividades productivas para gran parte
de las firmas e individuos. Las respuestas de los agentes eco-
némicos al nuevo contexto no fueron homogéneas e incluso
las evidencias sefialan que los propios agentes vieron afectada
su fisonomia a partir de estos cambios. ;Qué nos ofrece la
teoria econdmica para poder comprender mejor los aspectos
microeconémicos del proceso de fuerte cambio estructural
que atn se encuentra en vigencia? Esta es la pregunta sobre la
cual gira el capitulo escrito por Ernesto Dal B6 y Bernardo
Kosacoff, “Lineas conceptuales ante evidencias microeconé-
micas de cambio estructural”.

El agente econdmico que pasa a ser el objeto de andlisis
por parte de los autores es la firma. El concepto de empresa
que utilizan se construye a partir de elementos de distintas co-
rrientes teéricas. Pensar a la empresa como una funcién de
produccién no es suficiente para comprender el comporta-
miento empresarial. Por eso es que los autores deben incorpo-
rar otras tradiciones que les permitan avanzar en la compren-
sién del cambio microeconémico.

En este sentido, la discusién sobre los limites de la firma,
es decir, qué produce y qué comercia a través del mercado, se
ve enriquecida si se consideran los costos de transaccién co-
mo elementos centrales. Asi, por ejemplo, los costos de reali-
zar transacciones a través del mercado se vuelven extraordi-
nariamente elevados en contextos de alta incertidumbre, lo
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que llevard a que los agentes tiendan a procesos de integra-
cién de sus actividades productivas, modificando profunda-
mente la organizacién de la actividad de produccion hasta en
los aspectos menores de la misma.

Pero también Dal B6 y Kosacoff necesitan incorporar la
capacidad de innovar de las empresas y de adaptarse a un
contexto de cambio permanente que las afecta. Aqui, los en-
foques derivados de los trabajos de Schumpeter, particular-
mente el conocido como teoria evolucionista, permiten dar
respuesta a algunos de nuestros interrogantes basicos sobre la
contraposicién entre cambio y permanencia que encierra toda
actividad productiva. Conceptos tales como rutinas de com-
portamiento de agentes o de funcionamiento de organizacio-
nes, creacion de capacidades tecnolégicas y trayectoria previa
explican en parte las distintas reacciones empresariales ante
perturbaciones similares. En particular, en el caso argentino,
el salto de un contexto en donde las acciones financieras de-
terminan la performance de la firma a otro donde la correcta
percepcién de la evolucion de la actividad en el mediano pla-
zo pasa a ser la clave del éxito o fracaso, implica un cambio
en la informacién relevante y en las habilidades requeridas
para su obtencién y procesamiento.

Si la informacién con que cuentan las firmas fuera comple-
ta y perfecta no estariamos hablando de estrategias. Las estra-
tegias empresariales tienen su fundamento en la incapacidad
de los agentes para obtener toda la informacién necesaria pa-
ra la toma de decisiones y en la propia limitacién que enfren-
tan las firmas para procesarla adecuadamente. El conocimien-
to y la informacién son dos elementos que determinan las
acciones que van a llevarse a cabo. El hecho que el conoci-
miento se caracterice por tener aspectos ticitos complica atin
mas el problema.

Otro elemento que debe ser incorporado es la especificidad
de los activos y la irreversibilidad de algunas de las decisiones
que deben encarar los agentes econémicos. Algunos desarro-
llos recientes en la teorfa econdémica intentan considerar este
tipo de problemas. La decisién de invertir en activos especifi-
cos en contextos de incertidumbre surge luego de una evalua-
cién sobre el valor que tiene para la empresa posponer la deci-
sién para un momento posterior. Este tipo de consideraciones
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explican ciertas conductas observadas en la industria argenti-
na en los dltimos afios. El valor de la opcidn por esperar pue-
de llegar a ser muy elevado en ciertos periodos y para ciertos
sectores o empresas.

Finalmente, los autores pasan revista a algunos aportes de la
teoria acerca del rol de las instituciones en la conformacién de
un entramado productivo, los problemas vinculados a los ren-
dimientos crecientes a escala y el rol de la politica industrial y
comercial en favor del impulso al crecimiento econémico.

El proceso de profundas transformaciones estructurales y
el reconocimiento general de la existencia de mercados imper-
fectos y ausentes y de la debilidad de las ‘instituciones’ para
inducir el desarrollo de ventajas comparativas dindmicas, ge-
ner6 un replanteo de las politicas industriales que dificilmente
encuentre una respuesta en la reproduccion de los instrumen-
tos y el marco institucional de la etapa de sustitucién de im-
portaciones. La politica industrial de este fin de siglo debe ser
diferente a la que predominaba en periodos caracterizados
por economfas en gran medida cerradas, industrias no globa-
lizadas y politicas gubernamentales que se basaban principal-
mente en subsidios, en inversidén directa en empresas estatales
y en la administracién de la proteccién comercial. Este es el
tema central de “Consideraciones econdmicas sobre la politi-
ca industrial, de Bernardo Kosacoff y Adridn Ramos.

Del debate actual sobre politica industrial surgen argumen-
tos conceptuales y evidencias empiricas que sefialan que la ar-
ticulacién de instrumentos para fortalecer una economia en
transformacién de tamaifio relativamente pequefio serd mucho
més compleja, con requerimientos sectoriales, regionales y
empresariales mucho mas especificos y donde el disefio de la
ingenieria institucional debe aggiornarse a los cambios do-
mésticos e internacionales y donde los procesos de aprendiza-
je institucional pasan a ser claves para la consecusién de los
objetivos buscados.

Kosacoff y Ramos intentan replantear el marco conceptual
que permite pensar a la politica industrial en las condiciones
que enfrenta actualmente el pais. Segtin los autores, la necesi-
dad de una politica industrial descansa en la eficiencia de los
mercados. Si los mercados trabajan perfectamente, alcanza-
ran resultados 6ptimos que por definicién no podrian ser me-
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jorados por cualquier tipo de intervencién. Alli donde los
mercados no trabajan perfectamente en este sentido, se po-
dria dar el caso de intervenciones gubernamentales que mejo-
ren la performance econémica.

¢Cudles son las fallas de mercado que deben ser superadas
mediante la implementacién de politicas industriales? En el
caso de los paises mds industrializados el debate principal se
circunscribe a la promocién de nuevas actividades industria-
les consideradas estratégicas por el alto contenido tecnolégico
y a la reestructuracién de las industrias maduras. Problemas
de economias de escala, mercados no competitivos, externali-
dades, bienes puablicos y otro tipo de imperfecciones en cier-
tos mercados se destacan del resto. En el caso de los paises de
desarrollo intermedio, los aspectos vinculados a la adquisi-
cién de capacidades tecnolégicas y a las fallas de mercado
que se deben superar en dicho proceso pasan a ser centrales
para la discusién de una estrategia industrial que afiance un
crecimiento sostenido.

Los autores sefialan también que es posible entender la po-
litica industrial como un mecanismo que provee la coordina-
cién faltante en una economia de mercados libres. En ese sen-
tido, en contextos de fuerte interdependencia de agentes y de
alta especificidad de activos, la politica industrial permite fo-
mentar el cambio econémico y preservar la diversidad, al mis-
mo tiempo que reduce los costos de transaccién a través de
los mercados.

La contracara de las politicas industriales que buscan supe-
rar fallas de mercado es el riesgo de la falla de gobierno. La
capacidad de implementacién de las politicas continda siendo
un elemento de gran importancia para definir su alcance 6pti-
mo. El debate sobre las fallas de gobierno, que considera pro-
blemas de informacién en la toma de decisiones y de busque-
da de rentas por parte de los agentes, ocupa un lugar central
en la literatura sobre la politica industrial.

Las acciones individuales implementadas por las firmas
pueden mejorar la rentabilidad y la posicién competitiva de
las empresas; sin embargo, su insercién productiva y de mer-
cado se sustentard mds sélidamente en la medida en que di-
chas empresas integren y compartan un tejido industrial y
empresarial que desarrolla ventajas competitivas sistémicas.
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De lo contrario, las posibilidades de reconstruir y ampliar las
capacidades bésicas estardn restringidas muy fuertemente por
los limites propios de la empresa.

Kosacoff y Ramos sefialan que al analizar las acciones de
apoyo se debe tener presente que las especificidades de las
empresas condicionan las formas tradicionales de interven-
cién y que el estado debe estimular la competencia entre los
agentes econémicos, fundamento de los cambios estructura-
les. En ese sentido, se remarca como conveniente una estrate-
gia de intervencién que tenga presente la necesidad de operar
a niveles mas cercanos a las firmas, de modo de poder captar
las demandas especificas de las empresas.

Los autores también prestan atencién al debate que se dio,
y que atin hoy se sigue dando, dentro de los organismos inter-
nacionales, en particular el Banco Mundial, sobre este tema,
dado que el rol que juegan en el disefio e implementacién de
las politicas nacionales este tipo de instituciones es creciente.
El capitulo contiene desde la posicién que John Williamson
denominé Consenso de Washington caracterizada por la tri-
logia apertura, desregulaciéon y privatizacién, hasta los nue-
vos sintomas de cambio en los dltimos tiempos, que se ven re-
flejados en la reevaluacion de la experiencia de los paises del
sudeste asidtico en cuanto al rol de las politicas industriales
en el desempefio alcanzado por estas economias.

Finalmente, Kosacoff y Ramos concluyen en que toda nue-
va propuesta industrial requiere necesariamente una adecua-
da evaluacién de los aspectos positivos de aprendizaje que se
generaron en el pasado, como asimismo, de los problemas
asociados a errores cometidos en dichas trayectorias. La con-
sistencia del marco macroecondmico es la condicién necesaria
para la implementacién de una politica industrial. Entre los
criterios bdsicos que deben tenerse en cuenta, los autores des-
tacan que las politicas activas deben ser explicitas y de la ma-
yor generalidad y neutralidad posibles, privilegiando aquellas
acciones con mayores efectos propulsores y difusores de ex-
ternalidades positivas, donde la consolidacién de la infraes-
tructura y el mejoramiento del capital humano pasan a ser los
mads relevantes.

Bernardo Kosacoff - Adridn Ramos
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ESTRATEGIAS EMPRESARIALES Y AJUSTE INDUSTRIAL

Bernardo Kosacoff

I. INTRODUCCION

La economia argentina estd transitando un proceso de pro-
fundas transformaciones. La estabilizacién no es, simple-
mente, la solucién de sencillos desequilibrios, sino que su-
pone profundas reformas estructurales para retornar al
sendero de equilibrio, superando las fallas de coordinacién.
La prolongada vigencia de: 1) variaciones en los precios re-
lativos en forma abrupta y volatil, 2) desequilibrios exter-
nos y fiscales y 3) la preferencia extrema de los agentes eco-
némicos por la flexibilidad dada la alta incertidumbre, en
un contexto de permanente inflacién y episodios hiperinfla-
cionarios, han sido algunas de las condiciones del pasado
reciente que deben ser consideradas en la implementacién
de la politica econdmica.

En este marco, las recomendaciones que surgen en los pro-
gramas de estabilizacién y reforma estructural inspirados en el
denominado “Consenso de Washington”, que se articulan en
la apertura, la desregulacién y el proceso de privatizaciones,
resultan insuficientes para aproximarse a la comprensién de
las multiples facetas que acompafian a la dindmica del cambio
estructural. En particular, se destaca la ausencia de un andlisis
de las respuestas empresariales a la implementacién de estos
programas, lo que lleva implicito un supuesto de comporta-
miento automadtico, y no diferenciado a nivel microeconémi-
co, que conduciria a un nuevo patrén de especializacidn,
compatible con la disciplina macroeconémica y la insercion
en el contexto internacional.
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La experiencia que surge del andlisis de los cambios en el
sector industrial argentino en las ultimas dos décadas eviden-
cia que el fenémeno es mucho mas complejo. En efecto, los
cambios observados se caracterizan, entre otros elementos,
por comportamientos diversos y contrapuestos, con una se-
cuencia y tiempos muy distintos a los de las modificaciones
en el proceso de apertura y de los cambios en los grandes pa-
rametros macroeconémicos. Asimismo, se comprueba que la
dindmica de cambio estructural estuvo fuertemente influida
por el proceso evolutivo previo, que las instituciones publicas
y privadas no se aggiornaron a las nuevas condiciones y que
en muchos casos los beneficios privados generados por las es-
trategias empresariales no necesariamente coincidieron con
los beneficios sociales.

El objetivo del presente trabajo es aportar al andlisis del
reciente proceso de transformacién industrial argentino. En
particular, estard centrado en cudles son los factores que de-
terminan la existencia de respuestas empresariales distintas en
la dindmica de cambio estructural que se estd generando en
las ultimas dos décadas en la economia argentina. Asimismo,
se consideran los efectos del cambio en las condiciones ma-
croecondémicas y los vinculos entre la empresa v el mercado.
Se evaltia este proceso no solamente como el hecho de produ-
cir un bien industrial, sino como la generacién simultinea de
produccién y desarrollo de capacidades tecnoproductivas,
que permitird establecer el patrén de especializacién del sec-
tor industrial en un contexto de transformacién y de inser-
cién en el mundo.

En la primera secci6n se analizan, de forma muy estilizada,
los rasgos centrales de los elementos que caracterizan a la
transformacidn del sector industrial argentino en las dltimas
dos décadas, tratando de evaluar cudles han sido algunos de
los determinantes de las respuestas empresariales y por qué
existen comportamientos contrapuestos, considerando, por
un lado, algunos de los rasgos de lo que se denominan las res-
tructuraciones ofensivas, y, por otro lado, aquellos aspectos
en los cuales se verifican situaciones de sobrevivencia de fir-
mas, pero a través de una estrategia defensiva.

En la segunda seccidn se hacen algunas referencias sobre el
comportamiento de las firmas durante el Plan de Convertibili-
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dad. En el mismo, se separan dos momentos: el primero es el
periodo 1991-1994 y el segundo corresponde a los cambios
que se generan a partir de las modificaciones de la tasa de inte-
rés internacional a principios del afio 1994, y, en particular, a
partir del denominado “efecto tequila”, hacia finales del afio.

La tercera seccidn analiza los cambios en la conducta y es-
tructura de las firmas industriales en los noventa, enfatizando
los cambios en la funcién de produccidn, el sendero tecnol6-
gico y los “limites” de las empresas. En la cuarta seccién se
efectia una breve evaluacion de la evolucién reciente del sec-
tor industrial. Por dltimo, se realizan algunas consideraciones
acerca del debate sobre la politica industrial y las posibilida-
des de desarrollar un nuevo patrén de especializacion indus-
trial, considerdndose algunos contenidos que deberian tomar-
se en cuenta para definir una estrategia competitiva.

II. LOS CAMBIOS EN EL PERIODO 1975-1995

Entre 1975 y 1995, el sector industrial ha perdido la capaci-
dad de dinamismo productivo, de generacién de empleo vy de
liderazgo de los procesos de inversiones que lo caracterizaban
en el pasado. Lo que se observa en el sector industrial, com-
parado con el de 20 afios atrds, son profundas transformacio-
nes que resultan en un sector industrial del mismo tamafo,
pero con un modelo de organizacién de la produccién de bie-
nes industriales muy distinto al que tenia en el periodo de
economia semicerrada.!

Las dos grandes “avenidas” de transformacidn en estos
veinte afios son las reestructuraciones ofensivas de algunas
empresas industriales y las estrategias defensivas de sobrevi-
vencia que caracterizan al resto.

Las reestructuraciones ofensivas en el sector industrial son
aquellas en las cuales hubo fuertes inversiones en maquinas y
equipos, y al mismo tiempo profundos cambios organizacio-

1 Algunas de las contribuciones globales que pueden consultarse son: Az-
piazu y Nochteff (1995); Chudnovsky, Porta, Lépez y Chidiak (1996); Kosa-
coff (1994); Schvarzer (1997); Gatto y Ferraro (1997) y Yoguel (1996).
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nales en el modelo productivo. Esto determiné un notable in-
cremento de la productividad en las plantas, con niveles que
se ubican cerca de los mejores estandares internacionales. La
primera pregunta que uno se hace es cual es el grado de difu-
sién que alcanzan estas reestructuraciones ofensivas. Es asi que
se pueden identificar alrededor de unas 400 empresas con es-
trategias ofensivas, lo cual representa aproximadamente un
40% del producto industrial en el afio 1995. ¢Qué conclusién
se obtiene? Que existe una gran cantidad de casos microeco-
némicos notablemente exitosos, pero que cuando se agregan
los datos, todavia no tienen la fuerza suficiente para generar
un nuevo patrén de especializacién de la industria argentina
que genere un modelo sustentable en el largo plazo.

¢En qué sectores se encuentran estas empresas? Se dis-
tribuyen por todo el tejido industrial, y participan, incluso, en
aquellas ramas que se vieron mas afectadas por los procesos
de apertura y de inestabilidad macroeconémica. Sin embargo,
es posible delimitar cuatro grandes dreas que se destacan. La
primera corresponde a la transformacion de las industrias de
insumos bdsicos (productoras de insumos intermedios de uso
difundido, en el sector siderirgico, petroquimico, del cemen-
to, refinerias de petréleo, aluminio, etc.), en donde, a través
de politicas activas de los gobiernos, hoy existen unas 20 o0 25
plantas modernas operando a escala internacional.?

La segunda 4rea resulta del notable dinamismo del stock
de recursos naturales que tuvo la Argentina en las dltimas dos
décadas, lo que quebré cuatro décadas de estancamiento pre-
vio. En este sentido, lo que se observa es que esta nueva capa-
cidad ampliada de recursos naturales de la economia argenti-
na se liga con algunas actividades industriales mediante una
dltima fase de procesamiento, y en la cual el valor agregado a
estos recursos se realiza en unidades productivas ubicadas
dentro de los mejores patrones internacionales. Aqui estan los
casos del complejo oleaginoso, plantas en el drea agroindus-
trial, de la industria petroquimica y demas.3

2 Como ejemplos para los casos particulares de la industria sidertirgica y
del complejo petroquimico, véase Bisang (1989) y Lopez (1993).
3 Para el caso particular de la agroindustria véase Obschatko (1996).
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La tercera drea corresponde al complejo automotriz argen-
tino, que hoy presenta rasgos totalmente distintos a los que
tenia en el pasado, y donde la transformacién ha sido muy
heterogénea. El niicleo basico cercano a las mejores practicas
internacionales se encuentra en la produccion de algunas au-
topartes, bdsicamente para abastecer a las terminales. Las
producciones de estos subconjuntos generan una capacidad
de exportacién que compensa parcialmente la nueva estructu-
ra del sector, caracterizada por el notable incremento de las
importaciones y con una industria terminal mds moderna, pe-
ro atn alejada de la best practice* en algunas plantas y con
una capacidad de produccién que supera holgadamente la de-
manda interna.

Por iltimo, en un fenémeno mas contemporaneo y vincula-
do con el fuerte crecimiento del consumo masivo en el merca-
do doméstico de algunos bienes diferenciados durante la Con-
vertibilidad, aparece la inversién en algunas nuevas plantas
industriales de la industria lactea, de las golosinas, de las cen-
trales telefénicas y de algunas otras actividades, configurando
también unas 30 o 40 plantas, relativamente muy modernas.

¢Qué es lo que sucede en la segunda avenida? Esta es la
avenida de los sobrevivientes. Sobrevivientes a la apertura de
fines de los setenta, a la crisis macroeconémica de los ochenta
y a las nuevas condiciones de competencia de la Convertibili-
dad. A este nivel se verifica que son muchas las empresas que
desaparecieron, y relativamente muy pocas las nuevas que se
incorporaron a la estructura industrial. En conjunto se trata
de unas 25.000 empresas (dejando de lado los pequefios talie-
res) que se caracterizan por el desarrollo de estrategias defensi-
vas, y representan el 60% del producto industrial argentino.

¢Qué es lo que se observa en estas plantas industriales?
Claramente, que son muy distintas de lo que eran 20 afios
atras; y que en ellas también aumenté notablemente la pro-
ductividad. Sin embargo, este punto tiene una evaluacién po-
sitiva si se compara con su propio pasado, pero si la compa-
racién se realiza con la mejor prictica internacional, existe
una brecha significativa, que no se puede determinar si es me-

4 Véase Kosacoff, Todesca y Vispo (1991).
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nor o mayor que en el pasado. Es decir, aumenta la producti-
vidad promedio en valores de un 100%, por estimar algiin
ndmero que no es absolutamente marginal, pero esa perfor-
mance, que es muy buena con respecto a su propio pasado, es-
t4 lejos de poder competir en un esquema de economia abierta.

¢Por qué aumenté la productividad en estas plantas? Exis-
ten tres fuentes que alimentaron el incremento de la producti-
vidad. La primera es la expulsién de empleo, que comenzé a
mediados de la década del setenta y continda en la actuali-
dad. En efecto, se verifica la misma capacidad de producir
bienes, pero con mucha menor ocupacién. El segundo factor
corresponde a la introduccién de cambios organizacionales; y
en la Argentina se observa en todas estas plantas (no al nivel
de difusion que alcanzaron en las sociedades mds avanzadas)
la introduccidn progresiva de un conjunto de practicas orga-
nizacionales mucho mas modernas que en el pasado. El tercer
factor proviene de inversiones generalizadas en todas estas
plantas industriales, pero de caricter puntual y selectivo, y
con el ciclo tipico de la inversién vinculado al nivel de activi-
dad. Y esto ocurrié con Martinez de Hoz, con el Plan Aus-
tral, con la Convertibilidad. Basicamente, lo que se hace es
operar sobre mdquinas y equipos adquiridos en los afios cin-
cuenta o sesenta, por lo que una tipica planta industrial posee
un gran desbalance, con grandes cuellos de botella, y en don-
de coexisten una gran cantidad de tecnologias de distinta ge-
neracién. Cuando el nivel de actividad crece, lo que se verifi-
ca es una inversién puntual que intenta solucionar alguno de
esos problemas especificos. Es decir, se busca resolver un pro-
blema del tratamiento de pintura, del envase, de equilibrar las
lineas de produccidn, etc. Por lo que no se modifica la estruc-
tura de la planta, sino que se efectiia una inversién puntual y
selectiva que impacta en la productividad de la empresa. Pero
esas plantas industriales siguen teniendo los rasgos basicos
que tenia un taller en el periodo de sustitucién de importacio-
nes.’ Son plantas fuera de escala; en promedio, en la industria
argentina, tienen el §% o 10% de la escala éptima que se ob-
serva en la frontera técnica internacional, y tienen pocas eco-

5 Véase Katz y Kosacoff (1989 y 1998).
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nomias de especializacién. El tramado industrial argentino si-
gue estando caracterizado por un escaso desarrollo de provee-
dores especializados y de subcontratistas, con lo cual las plan-
tas son excesivamente integradas y de escala reducida.
¢Cudles han sido los factores determinantes de las respues-
tas contrapuestas (ofensivas y defensivas) a nivel de las distin-
tas empresas? En primer lugar, se verifica que los comporta-
mientos empresariales estuvieron profundamente articulados
por las modificaciones dentro de lo.que fue el escenario ma-
croeconémico argentino, por lo que el conjunto de incentivos
y regulaciones resulté determinante en las estrategias empre-
sariales en estas dos ultimas décadas (Fanelli y Frenkel, 1994).

El punto de inflexion en el proceso evolutivo bajo las con-
diciones del modelo sustitutivo es el momento en el cual la
economia argentina fracasa con su experiencia de apertura a
finales de la década del setenta. En ese punto de partida, no
era igual la situacién de todos los sectores. La trayectoria
evolutiva y madurativa de desarrollo de capacidades compe-
titivas a nivel de las empresas era heterogénea. A partir de
ahi, lo que se verifica es que esta trayectoria anterior va a ser
determinante en términos del comportamiento futuro de la
empresa industrial, a nivel de cada uno de los sectores. Y en
este sentido, se debe rescatar al sendero evolutivo previo co-
mo factor explicativo de las respuestas empresariales al pro-
ceso de ajuste,

El segundo aspecto determinante se vincula con que en el
paradigma tecnoproductivo a nivel internacional hubo pro-
fundos cambios; pero estos cambios no tuvieron la misma in-
tensidad a nivel de cada uno de los sectores. Entonces, la in-
tensidad de este cambio en la mejor practica internacional va
a ser un segundo factor determinante, que explica por qué en-
contramos conductas empresariales diferenciadas en el inte-
rior de las industrias.

El tercer aspecto estd ligado a cudl es el tamafio y dinamis-
mo del mercado doméstico. En un nuevo esquema de apertura
de la economia y de integracién al MERCOSUR, este aspecto es
un factor explicativo de las distintas respuestas empresariales.

El cuarto elemento estd asociado a la dotacién y expansidon
de los recursos naturales, que en el caso particular de la Ar-
gentina se ha caracterizado por su notable dinamismo recien-
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te, en contraposicién con el prolongado estancamiento duran-
te la vigencia del modelo de economia semicerrada.

El quinto elemento determinante es que las politicas selec-
tivas aplicadas a nivel industrial y a nivel comercial en los ul-
timos veinte afos afectaron diferencialmente a las empresas.
Por supuesto, también éste fue un elemento decisivo en las
respuestas observadas.

Y, por dltimo, es muy importante el perfil del empresario,
considerado en dos planos. Por una parte, no es lo mismo la
conducta, en todas las decisiones econdémicas, que tiene una
subsidiaria de una empresa transnacional, que la que tiene un
gran grupo o la que tiene una PyME. Y, en este sentido, existen
empresas que responden a un conjunto de incentivos muy dife-
rentes. Por otra parte, a nivel de las empresas, en su trayecto-
ria de evolucién, se observan comportamientos y actitudes em-
presariales totalmente distintos, que dependen de su estructura
organizativa, su aversién al riesgo, su actitud innovadora, etc.
En este sentido, a titulo de ejemplo, no serd lo mismo una Py-
ME que hizo su cambio generacional o que ha tenido un cam-
bio organizacional importante, de aquella que estd todavia en
un proceso de transicién conflictiva no definido.

III. LA INDUSTRIA DURANTE EL PLAN DE CONVERTIBILIDAD

La Convertibilidad,® antes del efecto tequila, llega con tres
buenas noticias para los empresarios, por lo cual la apoyan
enfiticamente. La primera buena noticia es la estabilidad, que
impacta en términos de disminuir la incertidumbre de los em-
presarios en su vinculo con el mercado. Paralelamente surgen
nuevas incertidumbres, vinculadas a cudl va a ser su estrate-
gia competitiva futura, aunque frente a los elementos de in-
certidumbre de la década anterior, hay un contexto muy dis-
tinto. Por otra parte, se recrea un crecimiento de la demanda,
contrapuesto sectorialmente, con 19 trimestres de crecimiento
continuo del nivel de actividad. El tercer elemento importante
es el efecto riqueza, que tiene que ver con un aumento de los

6 Para un analisis mas detallado, véase Canavese (1996) v Bouzas (1995).
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ingresos futuros previstos, asociado al crecimiento del nivel
de actividad y que se descuentan a una tasa de interés mucho
mads baja, en un marco de apreciacién cambiaria.

Estos tres elementos redefinen los limites de la empresa y
del mercado. A partir de estas nuevas condiciones, la pregun-
ta permanente que se hacen en el interior de la empresa —;qué
es lo que se produce y qué es lo que se compra?—, tiene un
contexto distinto, con mercados con costos de transaccién
menores y un nivel de incertidumbre menor. Esto redefine la
red de proveedores, la externalizacién de servicios, la coope-
racién entre las empresas, los niveles de integracién horizon-
tal y vertical, etc. Aqui se observan cambios muy profundos a
nivel de las empresas durante la Convertibilidad. Simultinea-
mente, se replantea el modelo organizacional de la empresa,
que tiene que adaptarse a las nuevas condiciones.

Estas buenas noticias no vienen solas, sobre todo para las
empresas que se ajustaron con estrategias defensivas. El pri-
mer elemento destacado es la propia apertura econdmica, que
permite la importacién de bienes, poniendo un techo a la fija-
cién de precios por parte de las empresas. Ahora, a diferencia
de la década del ochenta, las firmas no pueden trasladar via
precios sus incrementos de costos. El Plan de Convertibilidad
fue notablemente exitoso para estabilizar los precios, pero tu-
vo un primer momento de cambios de precios relativos muy
fuertes, que favoreci6 a los bienes no transables, en detrimen-
to de los precios industriales que competian con el exterior.”
Esto generé una suba de precios de aquellos bienes que im-
pactan en la estructura de costos de las empresas, y sobre to-
do en las empresas mas pequefias y medianas. También la
mejora de la administracién tributaria y previsional afecté el
nivel de costos de estas empresas.

¢Qué mecanismos tienen ahora las empresas para compen-
sar estos incrementos de costos? Basicamente existen tres me-
canismos para bajar los costos medios y poder subsistir en el
mercado. El primero son los incrementos de productividad
antes comentados. El segundo surge con el aumento del nivel

7 Véase Fanelli, Kacef y Machinea (1994), Gerchunoff y Machinea
(1995).
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de actividad y la concentracion de los mercados, si se supone
que a mayor escala de produccidn los costos medios bajan. El
tercero es con cambios organizacionales, fusiones e inversio-
nes que realizan las empresas. En forma complementaria, el
gobierno implementé un conjunto de acciones desregulatorias
con el objeto de mejorar las condiciones sistémicas en térmi-
nos de mejoras de la productividad y reduccién de costos.®?

Pero esta lucha por reducir costos medios tiene rendimien-
tos decrecientes, porque las empresas siguen operando con los
equipamientos basicos de los afios sesenta o setenta, y no hi-
cieron sus reestructuraciones ofensivas. En este sentido, la ba-
ja de costos medios encuentra restricciones rapidas, mientras
que la suba de los costos sigue su camino.

El segundo elemento que afecta a las empresas es que cam-
bian las condiciones del mercado financiero y del financia-
miento de las mismas.” La estabilidad recrea un sistema de fi-
nanciamiento totalmente distinto. Lo primero que se observa
es que aumentan notablemente los requerimientos financieros
por parte de las empresas. ;Por qué aumentan? En primer lu-
gar, porque aumenta el nivel de actividad. Pero en segundo lu-
gar, y ain mds importante, porque se recrea el crédito comer-
cial. Se podria decir que durante la hiperinflacién, lo que se
necesitaba de capital de trabajo era muy reducido. El compra-
dor debia adelantar el dinero, con lo cual se producia, se en-
tregaba la mercaderia y se cobraba la diferencia de la indexa-
cién. Ahora aument6 el nivel de actividad y se entregan los
productos a pagar a 60 o 90 dias. Estos requerimientos finan-
cieros se compensan en parte con el crédito comercial, y, en
parte, con el crédito bancario. Pero a pesar de que aumenta la
monetizacién de la economia, se verifica un mercado finan-
ciero muy segmentado, lo cual determina un incremento no-
table del endeudamiento de las empresas, que estd muy con-
centrado en divisas (por su menor costo), y aumenta la
exposicién financiera de estas firmas.1?

8 Véase Azpiazu (1993); Sguiglia y Delgado (1994).

? Bonvecchi (1997).

0 Segtin un estudio de la Fundacién Capital sobre 76 empresas que coti-
zan en la Bolsa —que representan el 90% de la capitalizacion bursatil total-,
se concluye: 1) el grado de endeudamiento {pasivo/patrimonio neto) se duplicd
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A partir de estos elementos las empresas ingresan en un de-
licado equilibrio, que se mantiene en la medida en que se
mantenga el nivel de actividad. En delicado equilibrio la tasa
de ganancia se reduce, y sélo se puede mantener la masa de
ganancia a través del incremento del nivel de actividad, al
mismo tiempo que aumenta notablemente el endeudamiento
y la exposicidn financiera de las empresas, que para operar en
los mercados van a tener que arriesgar mucho mas dinero del
que arriesgaban antes.

Este conjunto de elementos determina algo que se puede
llamar el “pasaje del taller a la empresa”. Las firmas cada vez
se miran menos detrs del torno, del telar y de la maquina, y
cada vez se miran mds detrds de la caja registradora. La estra-
tegia que se observa, en forma muy estilizada, es que del sim-
ple taller industrial del modelo sustitutivo, se pasa a una es-
trategia en tres planos. En el primero, las empresas siguen
manufacturando bienes. En el segundo, lo que se observa es
que el incremento de los costos medios estd asociado con el
incremento del valor agregado, y frente a esto una estrategia
para bajar sus costos medios es desarmar sus proveedores lo-
cales y abastecerse de partes e insumos importados, incremen-
tando el ensamblaje, abandonando la fabricacién.!! Por lti-
mo, las empresas privilegian notablemente sus redes de
comercializacién y distribucidn, porque se pueden convertir
ellas mismas en las mejores comercializadoras de los produc-
tos importados. En este sentido, el vendedor del extranjero

entre 1991 y 1993, 2) las obligaciones negociables fueron un instrumento
adicional de financiamiento significativo, 3) se acentud el endeudamiento en
délares y no existe un mercado para préstamos en pesos de largo plazo, 4) se
ha complicado recientemente el acceso a los mercados financieros internacio-
nales, 5) han aumentado los porcentajes de morosidad en los bancos. Véase
Ambito Financiero, 18 de agosto de 1994.

11 Segtin el Informe N° 3 de avance de resultados provisorios del Censo
Nacional Econémico 94 elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica y
Censos dependiente del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Pabli-
cos, la relacién entre el valor agregado bruto y el valor bruto de produccién
del sector industrial, que era del 43,4%, en 1986 se redujo notablemente has-
ta alcanzar un valor de 36,3%.
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identifica que el fabricante local tiene sus canales de distribu-
cién, de comercializacién, y que conoce a los clientes, y que
bédsicamente puede hacer la asistencia técnica, siendo de esta
forma su mejor alternativa de canal de importacién. La estra-
tegia defensiva de las empresas induce a una mayor especiali-
zacién ensambladora y comercializadora de las firmas indus-
triales; de esa forma logran mantenerse en los mercados. Las
empresas que se mantienen se caracterizan por especializarse
en productos mas diferenciados y con mayor contacto con la
demanda. Pero evidentemente esto impacta en forma negativa
en dos sentidos: no se incorpora mano de obra, y, fundamen-
talmente, no se desarrollan nuevas capacidades tecnoproduc-
tivas que permitan un pasaje de la produccion hacia bienes
con mayor valor agregado y diferenciacién.

En este contexto caracterizado por la heterogeneidad, a
partir del cambio en las condiciones internacionales, que se
acelerd con el “efecto tequila”, la situacién de las empresas
manufactureras sufrié modificaciones en varios planos. Tres
de ellos son: 1) el esquema financiero, 2) el efecto riqueza y 3)
el nivel de actividad y el destino de la produccién.

En relacidén con la situacién financiera los cambios han
comprometido seriamente a las empresas. En términos de
préstamos las restricciones fueron desbordantes. El crédito in-
ternacional, incluido el comercial, en muchos casos se inte-
rrumpié o se acortaron los plazos y se aumentaron las tasas.
El crédito doméstico siguid existiendo en una primera fase,
pero a tasas reales bancarias incompatibles con cualquier ne-
gocio; al mismo tiempo, se interrumpieron nuevas lineas y
luego, cuando comienzan a volver los depésitos, por no asu-
mir riesgos los bancos prefieren el wait and see.

Asimismo, se verificé una gran cantidad de rupturas de
contratos de créditos comerciales a clientes, asociadas al cre-
cimiento de convocatorias y quiebras declaradas, pero, mis
significativo adn, al refinanciamiento y convocatorias no for-
malizadas. La suma de estos elementos determina que del la-
do de las acreencias se hayan perdido parte de los activos y
que no se conozcan casos en que se adicionaran intereses por
las moras. En consecuencia, mientras las deudas han aumen-
tado, los préstamos han decaido y la cadena de financiamien-
to estd descalzada.
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El notable “efecto riqueza” habia sido uno de los compo-
nentes caracteristicos de la empresa en la Convertibilidad.
Pero la nueva situacién deprimid este efecto riqueza. La com-
binacién simultinea de un menor nivel de actividad, los dese-
quilibrios financieros y la fragilidad de los negocios, vividos
por los empresarios, fueron elementos determinantes de una
valuacién actual mucho menor de las firmas. Esta caida re-
percute en las posibilidades de financiamiento de las empre-
sas, porque ahora deben mas, y tienen como garantia real una
empresa que vale menos. En efecto, tienen una exposicién fi-
nanciera mucho més alta, y dejan de ser demandantes genui-
nos de crédito. Esto aparece con mucha claridad cuando vuel-
ven las condiciones de financiamiento y lo que no aparece no
es tanto un problema de oferta de financiamiento, sino de de-
mandantes genuinos.

En cuanto a la evolucién del nivel de actividad, la ruptura
del ciclo expansivo es clara, verificindose en 1995 una dis-
minucién cercana al 8% en el producto industrial.}? Las res-
tricciones e interrupciones de la cadena crediticia y la situa-
cién del mercado laboral —la tasa de desocupacién crece del
6% en octubre de 1991 al 16.4% en octubre de 1995~ afec-
taron directamente al mercado doméstico, en particular a los
anteriores sectores dindmicos de la Convertibilidad. En con-
traste, se verifica un crecimiento de la demanda de exporta-
ciones, que tiene en los bienes intermedios su principal bene-
ficiario. Asimismo, superadas la restricciones del “efecto
tequila” se observa una recuperacién de los niveles de inver-

12 Cabe destacar que hasta el primer trimestre de 1995 se mantuvo el sen-
dero de crecimiento inaugurado 18 trimestres atrds (entre 1990 y 1994 el
producto industrial crecié mas del 30%). Recién en el segundo trimestre de
1995 se presenta una declinacién del 4,1% en el nivel de actividad, que se
fue acentuando mes a mes y que alcanzd en el afio una caida superior al 6%.
La contraccién golped de manera diferente a los distintos sectores. Los mas
afectados fueron los productores de bienes de consumo durable que, hasta
1994, habian liderado (en particular el sector automotriz) la reactivacién in-
dustrial desde el inicio del Plan de Convertibilidad. Son los sectores produc-
tores de bienes de uso intermedio los que muestran un comportamiento as-
cendente recientemente, en contraposicion a su desemperio contractivo en los
primeros afios de la Convertibilidad.
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sién, asociada con un notable dinamismo en la importacién
de bienes de capital.

Son diversos los factores que explican este importante cre-
cimiento exportador industrial.!® Entre otros, se destacan los
cambios en la situacién del Brasil, la mejora notable de los
precios internacionales —fundamentalmente de los commodi-
ties—, la caida del mercado doméstico y las ganancias de com-
petitividad de algunos sectores. Sin embargo, algunos elemen-
tos indican la necesidad de efectuar una evaluacién positiva,
pero necesariamente prudente. Las exportaciones estdn con-
centradas en pocas empresas y sectores, sus encadenamientos
productivos son relativamente fragiles en las cadenas de ma-
yor valor agregado, el mercado del Brasil no es ajeno a difi-
cultades ciclicas, los precios de exportacién son en muchos
casos s6lo atractivos para obtener escala de produccién y cu-
brir costos variables.

A diferencia del pasado, las disminuciones en el nivel de
actividad afectan, actualmente, en forma muy distinta a las
empresas. Caidas muy pequefias alteran el punto de equilibrio
de la firma. En el caso argentino se complica aun mucho mas,
dado el efecto negativo en la cadena de pagos.

En forma complementaria, en la actualidad existe un diag-
néstico mucho mads sofisticado de las empresas que en la etapa
de una economia semicerrada. Numerosas firmas estuvieron in-
volucradas en procesos de negociacién por consultoras y equi-
pos de research. Asimismo, las operaciones de crédito comer-
cial y bancario, las relaciones con proveedores del exterior y el
desarrollo de vinculos comerciales, tecnologicos y de represen-
tacién internacional abrieron las fronteras de las empresas.

En estas condiciones, se verifican las transferencias de pa-
quetes accionarios de empresas bien posicionadas en el mer-
cado en una perspectiva de largo plazo, con dificultades fi-
nancieras y a valores mucho mds bajos. Los compradores
tienen una situacién distinta. Pueden obtener financiamiento
y a tasas muy inferiores, tienen el respaldo tecnolégico para
encarar los procesos de reestructuracién y plantean sus estra-

13 Véase Cepeda(1995) y Bisang y Kosacoff (1995).

36




tegias en el largo plazo. Firmas brasilefias, chilenas y transna-
cionales estdn en la linea de los interesados. Este proceso ya
se verificé en el pasado reciente, siendo el sector alimenticio
el preferido. Evidentemente, este fenémeno es selectivo y no
generalizado.

IV. CAMBIOS EN LA CONDUCTA Y ESTRUCTURA DE LAS FIRMAS
INDUSTRIALES ARGENTINAS EN LOS NOVENTA

A mediados de los noventa, la estructura y la conducta de las
firmas industriales muestran rasgos diferentes a los de las dé-
cadas previas. En un contexto de profundas transformaciones
internas e internacionales como el registrado a lo largo de los
tltimos veinte afios, las empresas locales enfrentaron las cam-
biantes circunstancias y los nuevos desafios de manera diver-
sa. Como se analizd previamente, a grandes rasgos, pueden
caracterizarse dos actitudes o conductas: la primera, de tipo
“ofensivo”, que muestra desempefios notables en los intentos
por alcanzar niveles de productividad similares a los interna-
cionales; la segunda, de tipo “defensivo”, que pone de relieve
la insuficiencia de los esfuerzos realizados para cerrar la bre-
cha de productividad y que muestra, por lo tanto, la presen-
cia adn vigente de muchas de las restricciones, dificultades y
carencias que en el pasado exhibian las firmas. Algunos de los
hechos estilizados mas destacados de esta “nueva micro™ son:

1. Intensidad en la utilizacién de capital y trabajo

A comienzos de los setenta, la industria local exhibia un
predominio de funciones de produccién con una mayor in-
tensidad en el uso de la mano de obra. La reestructuracion e
instalacién de unas veinte plantas productoras de insumos in-
termedios de uso difundido (acero, petroquimica, refinerfas de
petrdleo, papel, aluminio, etc.), consolidadas en los afios
ochenta, gener6 un cambio significativo en la especializacién
industrial. Con tecnologias cercanas a las mejores practicas in-
ternacionales, su produccién se caracteriza por un ciclo conti-
nuo a grandes escalas e intensivo en el uso de capital. Asimis-
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mo, el desarrollo hacia la diferenciacion, que hubiese permiti-
do una mayor participacién de recursos humanos calificados,
fue significativamente inferior al previsto. En forma adicional,
las nuevas plantas aceiteras también se caracterizan por su es-
casa incorporacién de empleo.

Por otra parte, las principales inversiones industriales efec-
tuadas en las ultimas dos décadas revelan: a) la existencia de
funciones de produccién mds intensivas en el uso de capital,
b) una marcada concentracién de la inversién en un grupo
acotado de conglomerados econémicos y ¢) una fuerte inci-
dencia de los mecanismos promocionales en los sistemas de
financiamiento. Todo indica que ~de extrapolarse la tenden-
cia observada en las grandes firmas—- la industria habria per-
dido preponderancia como fuente de creacién de puestos de
trabajo, tal como lo sefialaban las evidencias consideradas an-
teriormente.

Estos elementos apuntan a mostrar que desde inicios de los
ochenta existe en la cipula del sector industrial una tendencia
hacia funciones de produccién mds intensivas en capital. Asi-
mismo, en la Convertibilidad, la caida del margen bruto real
de la industria en un contexto de incremento de los costos sa-
lariales unitarios y de fuerte disciplinamiento del proceso de
formacién de precios (originado en una mayor apertura im-
portadora) derivé, en una primera etapa, en la reduccién de
los planteles laborales y, después, en la incorporacién de nue-
vas mdquinas, tecnologias y procesos ahorradores de mano
de obra. La politica econdémica “aceitd” este proceso a través
de las reducciones arancelarias en los bienes de capital y de la
apreciacion que se produjo en el tipo de cambio.

La pérdida de capacidad de generacién de nuevos puestos
de trabajo de esta nueva microeconomia se expresa con cla-
ridad en los periodos de crecimiento del nivel de actividad
durante la Convertibilidad, y con extrema preocupacién en
su periodo contractivo, que estd asociado con un notable in-
cremento de las tasas de desocupacién abierta {con valores
en torno al 18% en 1996-1997 —cifra que se ubica tres veces
por encima de los niveles promedio histéricos de la econo-
mia-), siendo las actividades industriales una de las causales
de este desempefio.
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2. Cambios en la conducta y en el sendero tecnoldgico de las
firmas industriales

Las condiciones que dan marco a la economia en los noventa
tienden a introducir una nueva dindmica tecnolégica, muy
distinta al patrén observado en el proceso sustitutivo (Katz,
1986), algunos de cuyos rasgos centrales son:

a) Para un conjunto de empresas —especialmente las metal-
mecanicas— se acrecientan los procesos de integracién a redes
de comercio internacional. Esta tendencia permite iniciar un
proceso de especializacién y reduccién del mix de produc-
cién, simultaneamente con la desintegracién productiva y el
uso més preponderante de las cadenas comerciales. Desde la
perspectiva tecnoldgica, la posibilidad de grados crecientes de
globalizacién de la produccién requiere una especializacién
en productos compatibles técnicamente con los estindares in-
ternacionales. De esta forma, se tiende a reducir la brecha
previa en las tecnologias de producto, a la vez que se minimi-
zan los esfuerzos de 1+D propios vinculados al desarrollo de
algin nuevo producto o proceso, o a la adaptacién de las tec-
nologias extranjeras; todo ello, sin el fortalecimiento de la ca-
dena doméstica de proveedores.

b) Un conjunto acotado de empresas, en cambio, opera re-
forzando sus mecanismos de adopcidn (importacion de bienes
de capital mediante) de tecnologias, sobre la base de una in-
corporacién externa de productos y procesos con el fin de
ampliar los “mix” productivos y operar sobre demandas seg-
mentadas de bienes de consumo masivo. Estas firmas actdan
sobre el mercado interno, con proyeccién hacia el resto de los
paises del MERCOSUR, en actividades que cuentan con el sus-
tento de ventajas naturales y de un prolongado proceso de
adquisicién de capacidades previo (alimentos, bebidas, lac-
teos, etcétera).

c) El retroceso productivo en los sectores “intensivos en tec-
nologia” considerados como “locomotoras” en las economias
de desempefio mis exitoso. En efecto, la regresién en la pro-
duccién local farmoquimica, de algunos bienes de capital, del
complejo electrénico y de las telecomunicaciones priva a la ac-
tividad local de cierta independencia y de los efectos “derra-
me” que su desarrollo produce sobre el resto de la economia.
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d) Una mayor preocupacién por las tecnologias organiza-
cionales, reexaminadas debido a varias razones: a) el replanteo
de las formas de produccién, incorporando nuevos criterios
asociados a la flexibilizacién y la especializacion (subcontrata-
cién, gestion de calidad, justo a tiempo, etc.); b) la consolida-
ci6én de formas organizacionales poco usuales en los setenta
(GE, alianzas de firmas locales con empresas extranjeras,
acuerdos de complementacion, etc.), y c) los recambios gene-
racionales a nivel empresario. El dinamismo de la actividad
desplegada por las grandes consultoras nacionales e interna-
cionales en los altimos afios induce a pensar en cierto grado de
incipiente difusién de estas tecnologias.!* Estos cambios se
manifiestan, ademds, en un testeo del potencial tecnolégico a
través de certificaciones internacionales.!’

e) Desde una perspectiva de comparacién internacional, la
planta tipica de los setenta tenia, entre otros rasgos, una re-
ducida escala de produccién y una brecha significativa de
productividad. En los noventa se produjeron algunas modifi-
caciones en esos aspectos, aunque se puede afirmar que aque-
llas caracteristicas contintian atn vigentes. En este sentido, al-
gunos relevamientos actuales indican que la mayor parte de
las plantas industriales difiere sustancialmente en tamafio res-
pecto de sus competidores, tanto del Brasil como del resto del
mundo. En un trabajo donde se realizan comparaciones de es-
calas de produccidn, se constata que de 408 casos, en un
78% se exhiben menores tamafios relativos para las plantas
locales. En los casos donde existe mayor o igual escala, se ob-
serva que el 35% corresponde al rubro alimentos, seguido
por el rubro quimico-petroquimico con el 30%.1°

En estas condiciones, la incorporacién puntual de inversio-
nes, la adopcién de tecnologias “blandas™, los ajustes en la
dotacién de mano de obra y el incremento en los niveles de
actividad conllevan importantes incrementos en la productivi-

¥ La preocupacién por el tema es captada también desde la perspectiva
de la calificacién del personal frente a las nuevas formas de organizacién de
la produccién (Fuchs, 1994)

15 Ramos (1995).

16 Secretaria de Programacién Econdémica (1994).
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dad del sector industrial. Del anilisis de casos puntuales (sec-
tores automotriz, siderirgico, metales livianos, papel, etc.) y
de la actividad manufacturera en su conjunto se desprende
que se registraron fuertes aumentos en la productividad in-
dustrial entre fines de los ochenta y mediados de los noven-
ta.l” Sin embargo, y salvo algunas excepciones referidas a las
inversiones de magnitud efectuadas en la dltima década, la
productividad promedio difiere claramente de la registrada en
empresas y/o sectores a nivel internacional. En buena medida,
el crecimiento en la productividad encuentra su limite en la
dotacién inicial de equipos y organizaciones que, en lo sus-
tantivo, datan de varias décadas.

En sintesis, en el marco de una heterogeneidad de conduc-
tas, las firmas tienden a modelar un comportamiento tecnolé-
gico emparentado con el abastecimiento externo, con una
mayor capacidad de negociacién y conocimiento inicial, el
desmontaje de los equipos para desarrollos con mayor parti-
cipacién local y una revalorizacién de los aspectos organiza-
cionales no sélo en la produccién sino también en la comer-
cializacién y las finanzas.

3. Los limites de las empresas manufactureras argentinas

A comienzos de los setenta, una de la caracteristicas tipicas del
desarrollo industrial local era el elevado nivel de integracion
vertical de las empresas que operaban casi exclusivamente en
un mercado interno pequefio y protegido y con un escaso desa-
rrollo de proveedores especializados. Asimismo, los esquemas
organizacionales de las firmas estaban fuertemente centraliza-
dos, producto del caricter familiar de gran parte de ellas.

Se observa un significativo cambio en la organizacién in-
dustrial de gran parte de las plantas fabriles en relacién con la
decisién de “hacer internamente o subcontratar” partes o
procesos de un producto en particular, asi como, también, en
la posibilidad de aprovisionarse alternativamente en el merca-
do doméstico o via importaciones. La tendencia general indi-

17 Kacef (1994).
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ca una desintegracién de las actividades. Estas transformacio-
nes surgen como respuesta a modificaciones ocurridas en: 1)
los precios relativos; 2) el marco legal que regula la importa-
cién de partes y piezas, con una especial referencia a la refor-
mulaci6én de los regimenes sectoriales (especialmente el auto-
motriz, de tractores, naval y motores); 3) las condiciones
generales de estabilidad y apertura de la economia, que dismi-
nuyen la incertidumbre y permiten una mayor credibilidad en
las relaciones contractuales y en los mecanismos de funciona-
miento del mercado.

Este proceso no se complementa con un mayor desarrollo
de redes de subcontratistas locales. Las nuevas condiciones
regulatorias (como el régimen automotriz y el de especializa-
cién), la existencia de empresas articuladas con el exterior
(via societal o por acuerdos especificos) y las ventajosas con-
diciones de la oferta externa conducen a que la mayor parte
de la desverticalizacién se provea desde el exterior. Este es
uno de los componentes explicativos de la disminucién en el
coeficiente de valor agregado sobre valor de produccién veri-
ficado en la Gltima década.

En suma, los datos indican que el propio sector manufac-
turero ha utilizado la apertura y desregulacién econémica pa-
ra incrementar las importaciones, tanto de partes y piezas co-
mo de productos terminados. Ello indicaria una tendencia
hacia la desverticalizacién de la actividad, tanto en lo atinente
a la produccién (con compras de partes y piezas en el exte-
rior) como a la comercializacion (completando las lineas de
comercializacién con productos importados). A juzgar por los
datos, la desverticalizacién de la produccién se articula con
oferentes externos, hecho compatible con la conducta de las
subsidiarias de las transnacionales, particularmente en el 4m-
bito del MERCOSUR. En ese sentido, un trabajo sobre las prin-
cipales filiales de ET en la Argentina revela que un 60% de las
exportaciones y un 78% de las importaciones efectuadas por
un niicleo representativo de este tipo de empresas se realiza
dentro de la propia red corporativa. De las importaciones, un
56,6% corresponde a insumos y un 40,4% a bienes finales.!®

18 Kosacoff y Bezchinsky (1994).
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En forma complementaria, se ha verificado ~con mads in-
tensidad en las empresas de mayor tamafio~ un aumento sig-
nificativo de la externalizacién de actividades de servicios que
anteriormente se desarrollaban en el interior de la planta. No
existen estimaciones cuantitativas agregadas, pero es facil-
mente comprobable la generalizada difusién de una mayor
contratacién externa de servicios tales como mantenimiento,
seguridad, limpieza, alimentacién, capacitacién, publicidad,
marketing, etc. En el pasado reciente, estas actividades se de-
sarrollaban internamente, por lo que impactaron negativa-
mente en el empleo y en el valor agregado industrial directo y
generaron un aumento de los requerimientos de la industria
al sector servicios.

V. UNA BREVE EVALUACION SOBRE LA EVOLUCION
INDUSTRIAL RECIENTE!?

Serfa dificil que se produjera un desacuerdo de importancia al
sefialar la segunda mitad de la década de los afios setenta co-
mo el momento o periodo en el cual se produce un punto de
inflexién en la evolucion de la industria argentina. En tal sen-
tido, veinte afios atras la actividad manufacturera no sélo era
diferente de la actual sino que, ademais, las perspectivas y
proyecciones que en aquel entonces se realizaban sobre su fu-
turo poco tienen que ver con las caracteristicas que presenta
en la actualidad. Sucedié que hace dos décadas se inicié el
proceso de desmantelamiento de un modelo de industrializa-
cién articulado, de manera central, alrededor de la sustitucién
de importaciones.

En ningtin momento se traté de un conjunto de fases y de
acontecimientos sucesivos de caracter lineal. Por el contrario,
una de las improntas que marcé este proceso fue, por lo me-
nos hasta los finales de los ochenta y comienzos de los noven-
ta, la coexistencia de marchas y contramarchas. Asi, entre
1976 y 1982 al tiempo que se instalaban con vigor las fuerzas
favorables a un mayor grado de apertura, se movilizaron im-

19 Esta seccidn fue elaborada con Carlos Bonvecchi.
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portantes intereses —impulsados en ocasiones desde el mismo
estado- alrededor de la defensa y continuidad del modelo sus-
titutivo. Acontecimientos de origen externo “jugaron” de ma-
nera circunstancial, también, a favor de estos tltimos. Tal es
el caso de la crisis de la deuda externa en los inicios de la dé-
cada anterior que, entre otros aspectos, se reflejé en un nuevo
“cierre” casi obligado de las economias endeudadas.

Las dramaticas circunstancias que rodearon los aconteci-
mientos politicos, sociales y econdémicos internos sobre los fi-
nales de los afios ochenta, sumadas a las nuevas condiciones
econdmicas internacionales que instalaba el acelerado proce-
so de globalizacién, crearon las condiciones para que el retor-
no de las fuerzas e intereses favorables a una mayor apertura
comercial, financiera y tecnoldgica externa ocupara un lugar
cada vez mas gravitante. En estas condiciones, el trdnsito ha-
cia una estructura dindmica industrial diferente tiene todas
las caracteristicas de un proceso inexorable. Ahora la coexis-
tencia de marchas y contramarchas es un hecho de escasa sig-
nificacién. En cambio, la presencia de resultados contrapues-
tos constituye una de las consecuencias centrales de las
respuestas empresariales a los cambios que se han producido
en la reglas del juego econdmico y en el entorno competitivo
de las firmas.

En este nuevo marco el menor o mayor éxito de los esfuer-
zos de las empresas para cerrar o reducir la brecha de produc-
tividad que las separa de los niveles vigentes en las economias
mds desarrolladas constituye un pardmetro insoslayable a la
hora de evaluar las posibilidades de desempefio y continuidad
futura de las firmas. A su vez, la simultaneidad de resultados
contrapuestos se traduce, por un lado, en la creciente hetero-
geneidad que se va conformando en la estructura y en la dind-
mica industrial y, por el otro, en registros de produccién de
valor agregado que, en una perspectiva de mediano plazo, no
representan grandes avances para el conjunto de la industria.
Por el contrario, en el caso del PBI, la difusién de los datos
provisorios del Censo de 1994 permite comprobar que, en el
periodo 1986-1993, el coeficiente de valor agregado a valor
de produccién desciende de manera significativa.

Empero, més alla de posibles diferencias en el orden de las
magnitudes, pero no en el de los signos, existe un amplio con-
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senso entre quienes investigan sobre las cuestiones industria-
les en que, durante lo que va de los afios noventa, la actividad
manufacturera ha sido, en términos netos, expulsora de mano
de obra; que tanto el nimero de establecimientos como el de
lineas de produccion ha disminuido; que el grado de apertura
comercial externa se elevd, mas por el lado de las importacio-
nes que del lado de las exportaciones; que se produjo un im-
portante proceso de inversién, por lo menos en relacion con
los niveles de los afios precedentes, que se ha concentrado
principalmente en las empresas de mayor tamafio y bajo la
modalidad de la adquisicién de firmas existentes; que un por-
centaje mayoritario y creciente de la produccién es realizado
por las firmas mds grandes y medianas-grandes, segmento
empresarial que, a su vez, se ha extranjerizado de manera sig-
nificativa; que a pesar del “tibio™ proceso de desconcentracién
del crédito bancario, las grandes empresas siguen acaparando
una enorme proporcién de los préstamos, al tiempo que las
PyMEs contindan enfrentando, tanto en el sistema bancario lo-
cal como en el mercado de capitales doméstico e internacional,
casi las mismas y dificiles restricciones en materia de acceso al
financiamiento que en un pasado no muy remoto; que los pre-
cios de la actividad disminuyeron sensiblemente tanto respecto
del costo de los insumos y de los servicios distintos al trabajo
como en relacion con los salarios de los obreros y empleados;
que el coeficiente de valor agregado decliné de manera abrup-
ta en el contexto de una paralela disminucién del margen bru-
to real de las actividades fabriles.

Existe, también, un reconocimiento generalizado en torno
a que, durante los afios recientes, se produjeron importantes
mutaciones de naturaleza microeconémica. En ese orden de
ideas se destacan aspectos tales como una mayor presencia de
“funciones de produccién” menos intensivas en el del “factor
trabajo”; una tendencia creciente, en desmedro de los esfuer-
zos adaptativos locales, a la adopcidn de tecnologias de pro-
ducto de origen externo con niveles cercanos a las mejores
practicas internacionales; un abandono atin mds intenso de
los esfuerzos tecnoldgicos locales en la generacién doméstica
de nuevos productos o procesos; una fuerte disminucién de la
verticalidad de la produccién interna originada, de manera
central, en la sustituciéon de valor agregado doméstico por
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mayores contenidos de origen externo y, en menor medida,
por los magros avances en el proceso de subcontratacién lo-
cal; un importante replanteo de las actividades de las firmas
orientado a un mix de productos mas reducido, a una fuerte
complementacién de la oferta interna a través de importacio-
nes, a una creciente “externalizacién” de actividades que en
un pasado reciente se realizaban con personal de la firma -en
especial, en el drea de los servicios auxiliares—; una mayor
“internacionalizacién” de las empresas y una creciente consi-
deracidn, en la estrategia de crecimiento de las firmas, de los
mercados externos —en particular, el MERCOSUR—; una refor-
mulacién de la gravitacion relativa de los diferentes segmen-
tos empresarios, con una participacién cada vez mas alta de
las subsidiarias de firmas transnacionales y de los grandes gru-
pos econémicos locales y, privatizacién mediante, la virtual
desaparicién de las empresas estatales; la introduccién de in-
novaciones “blandas” que, junto con las restantes transforma-
ciones, han derivado en aumentos de la productividad laboral
y de los equipos, siendo el crecimiento diferencial a nivel de
las firmas el motor esencial de la creciente heterogeneidad es-
tructural que, de manera inter e intrasectorial, se va configu-
rando en toda la industria.

Sin embargo, la evidencia de la cada vez mds reducida im-
portancia relativa de las actividades fabriles como impulsoras
del crecimiento del PBI global, su fuerte dependencia de los ci-
clos financieros externos, y el cambiante patrén de liderazgo
en el interior del sector constituyen indicadores de que esas
mutaciones de naturaleza microecondmica no han sido sufi-
cientes para configurar un nuevo modelo de industrializacién
ni para sentar las bases de un crecimiento mas sustentable en
el largo plazo. No obstante, cuando se consideran los resulta-
dos, en términos de los avances en la produccién y el valor
agregado, de todos estos procesos y transformaciones, pueden
aparecer sorpresivas diferencias en la lectura de los hechos.

Asi, para aquellos que analizan los computos del sistema
de Cuentas Nacionales, el mencionado proceso de transfor-
maciones habria redundado, entre 1990 y 1994, en un creci-
miento de la produccion y del pBI superior al 31%, y del 20%
si la comparacion es con los registros de 1986. Sobre la base
de estos datos, la lectura destacaba que mads alld de los inevi-

46




tables costos y sacrificios que acarreaban los programas de
ajuste y de reforma estructural, los resultados alcanzados en
términos de produccién y productividad otorgaban “legitimi-
dad” a las politicas implementadas. Las lecturas “criticas”,
que no podian soslayar la evidencia de los incrementos en la
produccién y en la productividad, oscilaban entre un manifies-
to disgusto por la naturaleza y orientacién de las transforma-
ciones, v la presentacidn de un conjunto de recomendaciones
destinadas a corregir algunos de los aspectos de las politicas
encaradas, a mejorar otros y, por ultimo, a poner en prictica
nuevas medidas que hasta ese momento no habian sido adop-
tadas por las autoridades.

La difusién de los datos del Censo de 1994 reintrodujo
una perspectiva sobre los resultados del proceso de ajuste y
de reforma estructural que, hasta ese entonces, no contaba
con el aval —aunque sea provisorio— de los testimonios numé-
ricos. Ahora, el aumento de la produccién entre 1990 y 1994
se reduce a la mitad, y el correspondiente al valor agregado
alcanza una magnitud irrelevante. Los resultados empeoran si
la comparacién se hace con respecto a los registros de 1986:
la produccién s6lo se habria incrementado en un 8% y el va-
lor agregado habria disminuido en torno al 10%.

Sin embargo, es relativamente reducido el tiempo transcu-
rrido desde que se dio comienzo a las politicas de ajuste y de
reforma estructural para que sus resultados puedan ser eva-
luados de manera categbrica. No obstante, se trata de un
proceso que, dificilmente, pueda retrotraerse en sus aspectos
sustantivos. El modelo de industrializacién estructurado alre-
dedor del eje central de la sustitucién de importaciones ya ha-
bia dado, a mediados de la década de los setenta, casi todo lo
que podia. Ya en aquel entonces resultaba dificil negar la ne-
cesidad de encarar reformas que, al tiempo que rescataban los
aspectos positivos del modelo, confluyeran en otro mis abier-
to, mas competitivo, mds moderno en su organizacién, en su
“entramado”, en su tecnologfa, en sus productos y con un
mayor contenido de valor agregado nacional.

Empero, lo que las nuevas evidencias censales estarian se-
fialando es, por un lado, que los costos asociados con el pro-
ceso de ajuste y de reforma estructural habrian sido mayores
a los que, en un principio, se estimaron y, por el otro, que los
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resultados alcanzados en materia de produccién y de valor
agregado fueron significativamente inferiores a los que en un
comienzo se anunciaron. Pero, lo que los datos censales no
dicen es que no seria ajena a esos mayores costos y magros
resultados cierta “ausencia” de los poderes publicos; en parti-
cular, en términos de una excesiva inclinacién por dejar libra-
dos a las fuerzas del mercado el rumbo y el ritmo del proceso
de transformaciones en la industria. Ello podria significar que
los costos asociados con los ajustes y las reformas estructura-
les tiendan a incrementarse; en especial, respecto de los meno-
res contenidos de valor agregado doméstico, inferiores niveles
de empleo, desaparicién de lineas de produccién, cierre de es-
tablecimientos, concentracién y transnacionalizacién de la
produccién, etc. Un cambio en esa actitud de prescindencia
podria implicar que el proceso de transformaciones en la in-
dustria tenga, todavia, un final abierto.

VI. LA BUSQUEDA DE UNA ESTRATEGIA COMPETITIVA

En 1994 se ha reabierto, con mayor intensidad, el debate so-
bre la politica industrial existente en el pais. Tres aspectos han
monopolizado ese debate. El primero se refiere al régimen es-
pecial que regula a la industria automotriz que, frente a sus es-
pectaculares resultados, ha generado una controversia que
abarca desde su justificacién hasta la posibilidad de ampliarlo
a otras actividades. El segundo se relaciona con el déficit de la
balanza comercial,] y, en especial, del sector industrial. El ter-
cero estd centrado en los impactos sobre la ocupacion que estd
generando el intenso proceso de reestructuracion.

Las adversas consecuencias sobre amplios segmentos del
aparato fabril de las desfavorables condiciones que hasta me-
diados de 1994 imperaron en los mercados internacionales
(excesos de oferta y caida de precios, proliferacion de practi-
cas desleales) y de los efectos de la politica de shock en mate-
ria de apertura externa, sumados a la reducida flexibilidad
que exhibian las autoridades econémicas para que las activi-
dades y firmas sometidas a estas presiones transitaran el ca-
mino de la reestructuracién de manera gradual, motorizaron
crecientes reclamos sectoriales.
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Frente a ello, la conduccién econémica adopté un conjun-
to de medidas, unas de caracter selectivo, y otras de tipo mdas
“horizontal”. En la implementacién de estas decisiones no ha
sido sencillo, para las autoridades, determinar un punto de
equilibrio. Por un lado, los reclamos empresariales tienen fun-
damentos. Por otra parte, las criticas se centran en tres ele-
mentos: 1) la existencia de situaciones similares en muchas
otras actividades y/o empresas no beneficiadas, 2) la influen-
cia de estas medidas sobre la disciplina macroeconémica y 3)
la falta de compromisos empresariales que permitan acelerar
el logro de la competitividad.

En la actualidad estdn vigentes un nimero significativo de
disposiciones que inciden en el desarrollo industrial. Entre las
mds relevantes se destacan: a) aquellas que intentan reducir los
costos de los bienes industriales, en especial de los transables,
destacdndose por su importancia la rebaja de la incidencia im-
positiva y previsional en los costos laborales; b) las modifica-
ciones en 13 politica comercial, en particular la implementa-
cién de derechos antidumping, cupos a la importacién y
derechos especificos y ¢) las politicas sectoriales, concentradas
especialmente en el sector automotriz. Las mismas se comple-
mentan con un conjunto de instrumentos de cardcter “hori-
zontal” que apuntan a enfrentar muchos problemas generali-
zados en el tramado industrial. A partir de 1996 se observan
importantes cambios en las modalidades de intervencién pi-
blica. El gobierno nacional tiende a sustituir el rol de asistir
de manera directa a las micro y PyMES a partir de una oferta
centralizada de servicios e incentivos, por la funcién de pro-
mover el desarrollo de mercados a partir de las necesidades
de la demanda. En esta nueva modalidad de intervencién pu-
blica, se le asigna al mercado un rol estratégico como institu-
cién que gobierna la asignacion de los recursos disponibles
para fomentar la competitividad de las PyMEs.

Sin embargo, la suma de estas acciones no tiene la entidad
suficiente para configurar una estrategia de reconversién pro-
ductiva. También es muy escasa la articulacién de los distintos
instrumentos, lo cual revela la necesidad de una reingenieria
de las instituciones publicas y privadas vinculadas con el desa-
rrollo industrial. Aunque existe un amplio consenso sobre la
importancia de sostener la estabilidad macroeconémica, la dis-
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ciplina fiscal, la menor injerencia del estado en las actividades
econdmicas y la apertura externa como orientaciones centrales
del “nuevo modelo econémico”, se considera que las mismas
constituyen condiciones necesarias, pero no suficientes, para
alcanzar un proceso sustentable de crecimiento y para confor-
mar un nuevo patrén de especializacién industrial que rescate
los valores positivos de un rico acervo histérico originado en
el dilatado proceso de industrializacién argentina y no, simple-
mente, dejar que ese nuevo perfil productivo surja del “libre
juego de las fuerzas de la oferta y la demanda”.

El reconocimiento de las “fallas de mercado” y de la debi-
lidad de las “instituciones” para inducir la mejora en el de-
sempefio de mercados altamente imperfectos y el desarrollo
de ventajas comparativas dindmicas generé, a su vez, las con-
diciones para iniciar un replanteo de las politicas industriales.
Debate que dificilmente encuentre una respuesta en la reitera-
cién de los instrumentos y del marco institucional de la etapa
sustitutiva de importaciones. El desafio es el mismo que el del
pasado, pero las condiciones internacionales e internas tienen
un punto de partida diferente.?”

La Argentina enfrenta el desafio de avanzar en la compe-
titividad. Los campos de accién son miltiples e interrelacio-
nados, aunque s6lo se mencionaran cinco de fundamental
importancia: 1) el desplazamiento de los procesos de indus-
trializacién a productos “diferenciados” con mayor valor
agregado; 2) la articulacién de networks productivos que den
“masa critica” a la industrializacién; 3) replanteo, desde la
“légica industrial”, de algunos de los aspectos del proceso de
privatizaciones; 4) profundizacién de politicas “horizonta-
les”, en particular, en la calificacién de los recursos humanos
y en la articulacién del “sistema innovativo nacional”; §)
conformar un sistema financiero capaz de orientar los recur-
sos provenientes del ahorro interno y externo —a tasas y pla-

20 El debate acerca de la politica industrial se ha amplificado recientemente,
en particular en el escenario de los paises desarrollados, en los cuales se verifica
una acelerada intensificacién de la competencia en un marco de creciente glo-
balizacién. Véase, entre otros, Esser, K. et al. (1992); Pérez, W. (1995); Reich,
R.(1991); World Bank (1992); Bianchi, P. (1997); Chang, H. {1994).
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zos adecuados—, a proyectos con elevada tasa de retorno eco-
némico y social.

¢Cules son los puntos de partida? Claramente la Argenti-
na, en estos veinte afios, ha desarrollado mds sus recursos na-
turales y ha logrado una gran capacidad en la produccién de
sus industrias bdsicas. Empero, el escenario internacional
muestra que este tipo de industrias hoy resulta insuficiente
para competir; esto €s, que no es adecuada esta especializa-
cién. Hay que avanzar, a partir de estas producciones, hacia
las cadenas de mayor valor agregado.

Una avenida clara que tiene posibilidades dentro del desa-
rrollo industrial argentino es, justamente, fortalecer las capa-
cidades que permitan pasar de los productos estandarizados a
los productos diferenciados y altamente especializados; de los
productos con bajo valor agregado a los productos con alto
valor agregado. Ello requiere contar, bdsicamente, con un sis-
tema innovativo nacional, con una fuerte capacidad tecnol6-
gica y, fundamentalmente, con una fuerte inversion en recur-
sos humanos. La Argentina, como pais intermedio, dispone
todavia de un stock de recursos humanos calificados relativa-
mente importante, a pesar del deterioro que ha sufrido en los
ultimos afios. Al mismo tiempo se sabe que la Argentina tiene
mds de un siglo de industrializacién; que la misma presentaba
deficiencias a nivel microeconémico en términos de tamafio
de plantas y escasas capacidades de especializacién; que hubo
desequilibrios macroecondmicos muy fuertes en términos de
la posicién deficitaria del sector externo o de fuertes costos

- fiscales asociados con el desarrollo de la industrializacién. Pe-
ro, a pesar de todos esos problemas, se fue generando simul-
tdneamente con la produccién de bienes industriales una gran
cantidad de capacidades tecnoldgicas que, evidentemente,
constituyen un punto de partida que pocas sociedades pueden
exhibir. En este sentido se debe sefialar que cuando hay enfer-
medades, la mejor forma de erradicarlas no consiste en matar
al enfermo, sino en tratar de curarlo.

Es a partir de esta historia, con sus marchas y contramar-
chas, que la Argentina tiene por delante el desafio de pasar a
las cadenas de mayor valor agregado: por ejemplo, del trigo a
la galletita diferenciada, del acero a la autoparte mecanizada
que pueda insertarse en los procesos de globalizacion, o del
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cuero al producto de marroquinerfa con alto disefio. Avanzar
en esta direccién puede brindar la posibilidad de fortalecer la
capacidad productiva ampliando los mercados. Ello permitird
integrar el proceso de modernizacién y de automatizacién
que son requisitos esenciales para participar en el comercio
internacional. La nueva organizacién econémica mundial ha-
ce cada vez mds dificil comercializar productos que no tengan
gestion de calidad, que no contemplen la proteccién ambien-
tal o que no cumplan con el dumping social en el sentido de
que se paguen bajos salarios.

Fortaleciendo y avanzando en la cadena de mayor valor
agregado se podrd modernizar la industria, automatizarla, ro-
botizarla y, al mismo tiempo, generar nuevos puestos de tra-
bajo que, sin lugar a dudas, requieren de fuertes inversiones
en capacitacion de los recursos humanos: articular, en una es-
trategia competitiva, las redes entre las empresas, entre las
distintas instituciones, entre el sistema educativo y la universi-
dad en particular, entre el sector publico y el privado. Porque
nadie regala nada, absolutamente nada, en el mundo de la
competencia.

El avance en el camino hacia la diferenciacién plantea otro
de los campos de accién senalados. El desarrollo sostenido de
una industria competitiva requiere de acciones sistémicas que
brinden una masa critica para una insercién activa en la divi-
sién internacional del trabajo. Ello requiere involucrar, por
un lado, a las distintas actividades productivas y, por ¢l otro,
a los diferentes agentes econdmicos.

Los sistemas competitivos se basan en complejos producti-
vos con fronteras cada vez mas difusas entre las actividades
primarias, industriales y de servicios. Para que un bien pueda
competir, debe ser el resultado de un proceso de elaboracion
en una cadena productiva articulada y eficiente. Asimismo, la
participacion de los distintos tipos de empresas es vital. Es
muy dificil avanzar en franjas de especializacion, y tener “im-
pacto macroeconémico”, sin la participacion de las empresas
de mayor envergadura (las Empresas Transnacionales y los
Grandes Grupos Econdmicos). Pero, al mismo tiempo, no hay
experiencia industrial exitosa que no haya desarrollado una
trama de empresas PyMEs eficientes —hacia las cuales deben
orientarse los esfuerzos—, que en muchos casos son los pro-
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veedores especializados y subcontratistas. Ello hara posible la
potenciacién de las nuevas organizaciones competitivas basa-
das, simultineamente, en el desarrollo de economias de escala
y de especializacién flexible.

El proceso de privatizaciones constituye uno de los cam-
bios estructurales mds significativos de los dltimos afios. Sus
efectos no se limitan a la macroeconomia, a las cuentas fisca-
les y a la distribucién del ingreso. También pueden impactar,
de otra manera, sobre la competitividad industrial. Un aspec-
to a considerar es la generacién de spillovers (derrames) posi-
tivos en la economia que induzcan al incremento de la com-
petitividad sistémica. La eficiencia, la calidad y los precios de
los servicios que prestan forman parte esencial de los costos
industriales y condicionan las posibilidades competitivas. Ello
requiere, entonces, el disefio y funcionamiento de marcos re-
gulatorios que garanticen el cumplimiento de estos objetivos
y, ademds, protejan a los consumidores individuales. Empero,
el aspecto menos considerado y de no poca importancia es la
posibilidad de las empresas privatizadas de conformar redes
de proveedores y subcontratistas especializados que, en el
nuevo clima de mayor eficiencia y competencia en el que efec-
tlan sus contrataciones, permitan a estas firmas generar ven-
tajas competitivas: no sdlo como abastecedores domésticos si-
no, también, como posibles proveedores internacionales.

El cuarto camino planteado comprende el conjunto de po-
liticas “horizontales” caracterizadas por generar externalida-
des positivas hacia todo el tejido industrial que, por lo tanto,
tienen un cardcter menos discriminatorio. La calificacién de
los recursos humanos —con el fortalecimiento del fragil siste-
ma educativo, su articulacién al sistema productivo y la pro-
fundizacién de los esfuerzos de calificacién en las empresas—y
el desarrollo de “un sistema nacional de innovacién” que se
adecue institucionalmente a las demandas tecnoldgicas de una
economia enfrentada al desafio de la competitividad, son dos
pilares centrales.

Asimismo, existen numerosos problemas comunes a las
empresas, en particular a las PyMEs, que requieren de politi-
cas sistemdticas que implican mds esfuerzos gerenciales que
presupuestarios. Entre ellos se destacan: la difusion de crite-
rios de gestién de calidad, el desarrollo de redes de subcontra-
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tacion, programas de formacién de empresarios en gestioén
empresarial, la difusién de tecnologia de automacién, evalua-
cidn de normas ambientales y adecuacién de normas técnicas.
En suma, el dificil desafio de la competitividad se concentra,
principalmente, en una nueva especializacién industrial que
tienda a una mayor incorporacién de progreso técnico y de
recursos humanos calificados, que hagan posible fortalecer un
proceso de transformacién basado en el crecimiento y la ma-
yor equidad.

Finalmente, todas estas acciones seran imposibles de reali-
zar si no se cuenta con un sistema financiero capaz de proveer
—en volumen, precios y plazos— los recursos de capital necesa-
rios para emprender estas transformaciones. En este sentido,
la reforma financiera constituye una asignatura pendiente.
Hasta ahora, las entidades bancarias han fragmentado y racio-
nado el crédito a las firmas de menor tamafio y, cuando pro-
veyeron los recursos, lo hicieron a tasas, plazos y garantias in-
compatibles con las posibilidades de las PyMEs. Es muy dificil
avanzar en una estrategia competitiva si no se recrean las insti-
tuciones financieras y los instrumentos de politica que forta-
lezcan la capacidad de evaluacién y deteccién de oportunida-
des para la intermediacién del proceso de ahorro-inversion.
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APERTURA Y ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS
TRANSNACIONALES EN LA INDUSTRIA ARGENTINA

Bernardo Kosacoff y Fernando Porta

1. LAS TENDENCIAS DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
(IED) EN EL DECENIO DE LOS ANOS NOVENTA

1. Condiciones de entorno y fases de la Inversion Extranjera
Directa (IED)

La recuperacion de los flujos de IED ingresados en la econo-
mia argentina hacia finales de los afios ochenta se acentiia en
el presente decenio, alcanzando —de acuerdo con las estima-
ciones oficiales de la Balanza de Pagos— un monto acumulado
superior a los u$s 20.000 millones entre 1990 y 1996! (Cua-
dro 1). La dindmica de ingreso de los capitales externos sugie-
re la existencia de dos fases diferenciadas. En la primera, que
se prolonga hasta 1994, el motor principal de la IED esta en el
proceso de privatizaciones de empresas de servicios publicos;

1 El Ministerio de Economia ha publicado recientemente (diciembre de
1996) nuevas estimaciones de la IED para el periodo 1992-1995. En éstas se
introducen un conjunto de correcciones metodoldgicas que subsanan en
gran medida los problemas de medicién que presentaban las cifras anterio-
res elaboradas y publicadas por el Banco Central hasta 1994, Estas se basa-
ban sobre una hipétesis desactualizada de stock de capital y no captaban
nuevos inversores en los sectores productivos, por lo que tendian a subesti-
mar principalmente los flujos canalizados a la industria manufacturera. A su
vez, sobreestimaba la participacién de la IED en privatizaciones al incluir los
aportes realizados en divisas por los socios locales (repatriacién de capita-
les). Cabe sefialar, entonces, que las estimaciones actualmente disponibles
para antes y después de 1992 no son estrictamente comparables. En este tra-
bajo, la serie 1990-1996 se presenta al solo efecto de referir érdenes de
magnitud generales.

57




en la segunda, en cambio, la industria manufacturera se con-
vierte también en un centro de atraccién de inversiones.?

En los primeros afios de la década del noventa, la vincula-
cién entre la nueva IED vy el proceso de privatizaciones es evi-
dente.? Mas del 60% de la inversién en los sectores privatiza-
dos es de origen externo, destacdndose los flujos provenientes
de los Estados Unidos, Espaiia, Italia, Chile, Francia, Canad4
y Gran Bretafia, los que tienden a concentrarse en servicios
no transables mds que en empresas extractivas o productivas
(Cuadro 2). Constituyen rasgos notorios el predominio de
newcomers, incluidas empresas estatales o mixtas, y la parti-
cipacién de inversores de origenes no tradicionales. Para mu-
chos, la operacién encarada en la Argentina es su primera ex-
periencia en América Latina y para algunos, la primera a
nivel internacional, constituyéndose en una plataforma de
lanzamiento para operaciones similares en la regién.

La reactivacién de la IED dirigida hacia otros sectores de la
economia se acenttia a partir de 1993/1994. Tiende a concen-
trarse en algunos sectores: por una parte, la industria automo-
triz —orientada por politicas especificas— y, por otra, las indus-
trias de alimentos y bebidas, y las cadenas de distribucién
—receptores de inversiones “de mercado” o espontdneas—. Co-
mo resultado del crecimiento generalizado de los flujos de IED,
el stock de capital extranjero en la economia argentina se ha

2 Las nuevas estimaciones oficiales no incluyen IED en el sector agrope-
cuario ni en la propiedad inmueble. Las estimaciones de la IED en privatiza-
ciones y en el sector financiero incluyen al universo de empresas. En cambio,
las estimaciones para el resto de los sectores privados estdn basadas en las
empresas de capital extranjero integrantes de las 2.000 empresas de mayor
facturacién en el pais. Los datos consignados corresponden a las 256 firmas
de este grupo y no se considera ningtin factor de ampliacién de esta muestra
al universo. Algunas pruebas de sensibilidad efectuadas sugieren que la su-
bestimacién incurrida en este caso sobre los datos agregados es relativamente
pequeiia {(Ministerio de Economia, 1996). Por su parte, debe aclararse que el
rubro Privatizaciones incluye solamente la IED registrada en la operacién de
“cambio de manos”. Las inversiones posteriores se ¢ontabilizan dentro del
resto de la IED.

3 Puede estimarse que alrededor de entre el 70% y el 85% de la IED ingre-
sada desde 1990 hasta 1993 se destiné a la compra de activos piiblicos y a
posteriores inversiones en dichas dreas.
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multiplicado, creciendo alrededor de 65% entre 1992 y 1995
y alcanzando cerca de los u$s 25.000 millones al finalizar este
tltimo afo. La adquisicién de activos existentes, tanto publi-
cos como privados, es el principal factor explicativo de este
cambio de posicién del capital externo. Los “cambios de ma-
nos” explican el 53.3% del total de los flujos de IED registra-
da hasta el tercer trimestre de 1996 (Cuadro 3). Es interesan-
te observar que en el caso del sector privado esta tendencia es
particularmente marcada desde 1994, acrecentandose después
de las turbulencias financieras derivadas del “efecto tequila”.

Sin perjuicio de la implementacién de regulaciones de al-
cance sectorial que influyeron fuertemente sobre las condicio-
nes de atractividad —como se vera mds adelante-, cinco facto-
res de orden general contribuyeron a mejorar el ambiente
para la IED en estos afios: las politicas de reforma estructural
(esencialmente, la privatizacion de empresas publicas, la pro-
gresiva desregulacién de actividades y mercados y la apertura
comercial); la constitucién del MERCOSUR; la estabilizacién de
precios y la reactivacién de la demanda interna; la renegocia-
cién de la deuda externa y la mdxima liberalizacién de la le-
gislacién sobre el capital extranjero. El orden de importancia
de estas razones genéricas difiere segiin los distintos sectores.

El programa de privatizaciones no sélo atrajo directamente
IED, sino que generd rapidamente sefiales positivas para el in-
greso de capitales externos. De hecho, la politica de privatiza-
ciones, ademas de los propésitos de reestructuracién de los
servicios piiblicos, integré la estrategia de resolucidén de los
problemas de solvencia fiscal y de endeudamiento externo.
Asimismo, formaba parte importante del conjunto de refor-
mas estructurales tendientes a liberalizar los mercados de pro-
ductos y factores, en el que la apertura comercial ocupd un
lugar central.

La adopcién de un programa ripido y generalizado de li-
beralizacién comercial fortalecié la reputacién “pro merca-
do” del nuevo esquema de politicas, al tiempo que favorecid
el uso de insumos importados a un menor costo. Asi, generd
un incentivo adicional para las ET, ya que facilita el comercio
intrafirma y la especializacién interfiliales, La estrategia de
ripido desmantelamiento de las barreras comerciales dentro
del MERCOSUR, que incluyé la adopcién de un programa au-
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tomdtico de desgravacién arancelaria entre los socios regiona-
les, acentud estas condiciones. Al mismo tiempo, la renego-
ciacién de la deuda externa en el marco del Plan Brady, cul-
minada a principios de 1992, contribuy6 a reducir la prima
de riesgo-pais evaluada por los inversores externos.

En el plano macroeconémico, el shock de estabilizacién
producido por el Plan de Convertibilidad impulsé un fuerte
aumento de la demanda interna a partir de abril de 1991, sos-
tenido hasta finales de 1994. Este movimiento, resultado de
un cambio sustancial en las decisiones de aplicacién de fon-
dos de los consumidores y de la rehabilitacion progresiva del
sistema formal de crédito, impactd diferenciadamente sobre
los sectores productivos, favoreciendo en la etapa de auge
principalmente a los bienes de consumo durable, las especiali-
dades de consumo masivo y los servicios personales. Al tiem-
po que evidenciaba ya sefiales de desaceleracién, esta trayec-
toria fue bruscamente interrumpida a principios de 1995 por
el “efecto tequila”, inaugurando una coyuntura recesiva pro-
longada hasta mediados de 1996.

En la normativa sobre IED estaba establecida, ya desde
1976, la igualdad de derechos y obligaciones con los inverso-
res nacionales y permitida la incorporacién de bienes de capi-
tal usados, la capitalizacion de bienes inmateriales y la remi-
sién de utilidades y repatriacién de capitales sin limites. A
partir de 1989 se dej6 sin efecto la aprobacién previa para
IED en informdtica, telecomunicaciones y electrénica. Se man-
tuvo formalmente el requisito de autorizacién para los secto-
res de defensa y seguridad nacional, energia, medios de comu-
nicacién, educacién y entidades financieras y seguros, excepto
bancos.* Paralelamente, la Ley de Reforma del Estado fijé el
marco legal del proceso de privatizacién de empresas pablicas
con capitalizacién de deuda externa y autorizd el ingreso de
capital extranjero en el programa de privatizaciones de servi-

4 Se declaré optativa la inscripcién en el Registro de Inversiones Extranje-
ras. La inscripcidn proporcionaba la base para el calculo de la remision auto-
rizada de utilidades y para el cumplimiento de los plazos y condiciones esta-
blecidos para repatriar capitales. Esta medida pierde relevancia al establecerse
libertad plena en el mercado cambiario a principios de 1990.
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cios sanitarios, electricidad, gas, telecomunicaciones y co-
rreos.’

En septiembre de 1993 se aprobd un nuevo texto de la Ley
de Inversiones Extranjeras que incorpord estas modificaciones.
No se establecieron requisitos ni condiciones para la remisién
de dividendos —exceptuados ademas de cualquier tributacién
especifica— y la repatriacién de capitales. Se desregularon al-
gunas actividades que permanecian bajo régimen de aproba-
cién previa, se autorizé el otorgamiento de licencias para la
explotacién y exploracién de minas y yacimientos de petréleo
y gas —sin alterarse el régimen de propiedad estatal- y se des-
regulé la comercializacién interna y externa de petrdleo cru-
do y combustibles.

2. Distribucién y factores de atraccion de la Inversién
Extranjera Directa (IED) en la industria

El complejo metalmecénico, con €je en el sector automotriz,
y, en menor medida, el sector petroquimico atrajeron los ma-
yores flujos de IED canalizados hacia la industria manufactu-
rera en las décadas del sesenta y del setenta. Estas inversiones
se dirigieron, casi exclusivamente, a aprovechar el mercado
interno. Las industrias agroalimentarias, en cambio, fueron
las mayores receptoras de IED en los ochenta, con un sesgo
export-oriented. En los afios noventa el patrén de insercién
de la IED en la manufactura se redefine nuevamente, adoptan-
do un perfil que, en parte, combina ambos modelos anterio-
res y, en parte, invierte las previas orientaciones de mercado.
De acuerdo con el desagregado sectorial de las estimaciones
oficiales, las tres ramas mencionadas han concentrado el
92.8% de la IED dirigida a la industria entre 1992 y 19935, Pre-
domina claramente el sector de alimentos, bebidas y tabaco
(45.1%), seguido de las industrias quimicas y petroquimicas
(33.2%) y del complejo automotriz (14.5%) (Cuadro 4). Se

3 En noviembre de 1991 se firma el Decreto 2428 por el cual la Argentina
adhiere al Convenio Constitutivo del Organismo Multilateral de Garantia de
Inversiones del Banco Mundial.
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verd mas adelante que. a diferencia de las décadas anteriores,
las inversiones en el sector de alimentos y bebidas estdn en ge-
neral dirigidas al mercado interno y las del sector automotriz
contemplan un componente exportador significativo, si bien
casi exclusivamente volcado sobre el mercado regional.6

En el sector de alimentos y bebidas, los flujos mds impor-
tantes de la nueva IED se han concentrado en las lineas de ma-
yor dinamismo de mercado en el periodo reciente —productos
diferenciados de consumo masivo (branded products), licteos
y cerveza, y los emprendimientos estdn encabezados en su
mayoria por empresas “recién llegadas”. En el sector de qui-
micos y petroquimicos aparecen dos procesos bien diferencia-
dos: de un lado, la IED en productos de limpieza y tocador
(nuevamente, productos diferenciados) y, del otro, la IED por
privatizaciones en los polos petroquimicos. En el complejo
automotriz, la mayor proporcién de IED se da hacia el sector
de terminales y montadoras, pero es también muy significati-
vo el flujo en el sector autopartista, dentro de un proceso ge-
neral de intensa reestructuracién sectorial. En ambos casos, la
presencia de newcomers es importante. Cabe sefialar ademads
que en los sectores de alimentos, bebidas y automotriz se han
radicado proyectos greenfield de magnitudes importantes.

Indudablemente, en el marco de un periodo de estabilidad
de precios, crecimiento del producto y rendimientos financie-
ros atractivos, la decisién de privatizar las empresas publicas
y desregular los mercados y la negociacién del acuerdo Brady
mejoraron la calificacién de los papeles y activos argentinos
ante los inversores externos. Sin embargo, estas razones gene-
rales no alcanzan a explicar el volumen ni la asignacién secto-
rial de los flujos recientes de IED. Si bien se registran conside-
rables inversiones espontdneas o “de mercado”, los incentivos
establecidos en diversas y especificas politicas de alcance sec-
torial (los pliegos de licitacién y marcos regulatorios de las

& Cabe aclarar que, en la medida en que las estimaciones en la industria
manufacturera resultan de considerar las 189 empresas industriales con par-
ticipacién de capital extranjero pertenecientes al panel de las 2.000 empresas
de mayor valor de produccién en la Argentina (sin aplicdrseles ningtn factor
de ampliacién), puede haber un sesgo estadistico a favor de las ramas en las
que predominan empresas grandes.
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privatizaciones y los regimenes especiales para el sector auto-
motriz v la mineria) aparecen también como factores fuerte-
mente determinantes.’

El excelente desempefio del consumo interno en los prime-
ros afios noventa explica tanto el interés de las ET por insta-
larse en la Argentina en el marco de su estrategia de expan-
sién y competencia internacional, como el aumento de la
valorizacién de las empresas locales, principal factor de la de-
cisién de venta por parte de sus antiguos propietarios. La
oferta para la venta de algunas empresas bien posicionadas en
el mercado local (lo que constituye una singular ventaja de lo-
calizacién) parece obedecer a su inexperiencia o incapacidad
para actuar en contextos de economia abierta y fuerte inter-
nacionalizacién y al deseo de sus accionistas de realizar el
“efecto riqueza” derivado de la apreciacién relativa de la mo-
neda doméstica en términos internacionales,

Las diferentes perspectivas financieras del vendedor y el
comprador también juegan un papel importante en la decisién
de traspaso. Para el empresario local que vende, el flujo de re-
torno futuro de su negocio se descuenta a la tasa de interés
predominante en el mercado local (alrededor del 15%). Para
el comprador internacional, en cambio, la tasa de descuento
corresponde a las tasas internacionales (alrededor del 6%). De
este modo, los respectivos “precios de compra y de venta” son
diferentes y bien apreciados por ambos. Otros factores deben,
asimismo, ser considerados. De un lado, esta el acceso compa-
rativamente mads fluido y, fundamentalmente, mds barato (en

7 Por otra parte, también hay evidencias de la reactivacién de la IED en los
sectores de servicios privados no financieros y de la llegada de nuevos inver-
sores sin historia previa en el pais. Aquellos emprendimientos de mayor im-
pacto parecen concentrarse en tres rubros: TV por cable, comercio (supermer-
cados y shoppings) y hoteleria. En todos estos casos, la inversién es
protagonizada por grandes cadenas internacionales. En el primer rubro, el
acceso se ha dado a través de la compra de paquetes accionarios en un sector
que ya habia alcanzado un fuerte desarrollo local y este hecho se vincula con
una acelerada reestructuracién que va de la mano de fuertes cambios tecno-
l6gicos en los servicios de transmisién de datos e informaciéon. En los otros
dos rubros, en general, la inversién ha sido del tipo greenfield y esta relacio-
nada con el proceso de fuerte concentracién que se estd desarrollando en el
comercio minorista.
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general, sin costo) de la filial de ET a los conocimientos tecno-
légicos. Por otro, mientras la filial tiene en claro su posiciona-
miento estratégico, definido por la casa matriz, la empresa lo-
cal, si bien ha enfrentado en este periodo un contexto de
relativa certidumbre macroeconémica, esta fuertemente afec-
tada por condiciones de incertidumbre estratégica.

La IED en el sector de alimentos comprende la instalacién
de nuevas plantas, la expansién y diversificacién de negocios
de las filiales de antigua insercidn y la llegada al mercado lo-
cal de varias de las corporaciones de mayor facturacién a ni-
vel mundial, alentadas por el crecimiento de la demanda in-
terna v la liberalizacidon de comercio, en general y dentro del
MERCOSUR. Es importante recordar que, a lo largo de su ex-
tensa historia en el pais, se desarroll6 en la industria alimenti-
cia un liderazgo compartido por grandes firmas locales y por
filiales de ET, predominando las primeras en la fabricacién de
productos “de marca” y las dltimas en la produccion y expor-
tacién de commodities y carnes procesadas. Entre estas ulti-
mas, las mds importantes firmas ya instaladas en el sector han
ampliado su capacidad de producciéon y contindan concen-
trando el grueso de las exportaciones.

La principal novedad es que desde 1992 varias firmas ex-
tranjeras, filiales de ET y otras de origen regional, han ingre-
sado en el primer segmento, principalmente a través de la ad-
quisicién de empresas nacionales que detentaban marcas
reconocidas y lideres y con sistemas de distribuciéon muy de-
sarrollados. Las filiales de las ET alimenticias, basidndose prin-
cipalmente en sus.ventajas relativas de escala para el lanza-
miento y marketing de nuevos productos “de marca”, estin
en mejores condiciones que sus pares domésticas para ade-
cuarse a los cambios en los sistemas de distribucién y comer-
cializacién (predominio de las grandes cadenas) y en las pau-
tas de consumo. La nueva IED en alimentos, que encabeza el
ranking de los montos canalizados hacia la industria manu-
facturera y es, por lejos, la mas importante entre las inversio-
nes no vinculadas a marcos regulatorios especificos, se asocia
fundamentalmente con el desempefio del consumo interno.

Se ha registrado asimismo un flujo considerable de IED en
el segmento de bebidas alcohdlicas, en particular en la indus-
tria cervecera, atraido fundamentalmente por las perspectivas
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del mercado interno. El consumo doméstico de cerveza ha
crecido espectacularmente en los dltimos diez afios, como re-
sultado de una estrategia exitosa de incorporacién de nuevas
franjas de consumidores desarrollada por las empresas locales
lideres. Este hecho y, mas aiin, la evaluacién de que esta ten-
dencia no ha llegado todavia a su punto de saturacién han
impulsado el ingreso de nuevos productores, de caricter ya
internacional o lideres en los paises vecinos, uno de ellos ad-
quiriendo capacidades ya instaladas y otros dos desarrollando
proyectos greenfield, todos con una agresiva estrategia de
marketing. En forma aun incipiente, un proceso relativamente
similar, aunque exclusivamente bajo la forma de “cambio de
manos”, parece comenzar a darse en el segmento de vinos, en
este caso mas orientado a la exportacidn.

La parte de la IED en el sector quimico vinculada a las li-
neas de productos de limpieza y de cosméticos y productos de
tocador, reconoce caracteristicas y logicas de implantacién
muy semejantes a las de la industria alimenticia. El ingreso se
produce principalmente a través de la compra de instalacio-
nes locales, en un movimiento combinado de aprovechamien-
to de la posicién de mercado de la firma adquirida, por una
parte, y de paulatino desplazamiento y reemplazo de sus mar-
cas por las internacionales, por la otra.

La IED en petroquimica, en cambio, se fundamenta en la
politica de privatizaciones y, en este marco, es atraida por las
condiciones tecnolégicas de los activos transferidos, las pers-
pectivas del mercado interno y del ciclo de precios internacio-
nales y, last but not least, por la posibilidad de integrar verti-
calmente la propiedad y el control de etapas sucesivas de
produccién configuradas monopdlicamente. Cabe sefialar que
como consecuencia de la privatizacién del polo petroquimico
de Bahia Blanca, las dos filiales de ET que ingresan al sector,8
concentrdndose en sendas lineas de produccién, no sélo ad-
quirieron los activos y las participaciones accionarias publi-
cas, sino también las partes de antiguos socios locales. En sus
proyectos futuros de inversion estd la ampliacién de las insta-

8 Una de ellas es de antigua implantacién pero multiplica fuertemente su
volumen de activos y negocios al incorporar las empresas transferidas.
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laciones existentes y la participacion en un mega proyecto pa-
ra la generacién de su materia prima bésica.

Las terminales automotrices protagonizan también fuertes
inversiones, orientadas principalmente a la introduccién de
nuevos modelos y a la produccién de autopartes a escala inter-
nacional. Aprovechando las ventajas establecidas por la nor-
mativa sectorial, la estrategia de las filiales establecidas y los
newcomers en el sector de vehiculos se basa en una fuerte espe-
cializacién productiva, con capacidad de exportacién, y la am-
pliacién de la gama ofrecida localmente mediante importacio-
nes. En el que aparece como el caso mas claro de estrategia de
globalizacién/regionalizacion, las filiales se reconvierten a tra-
vés de la produccién y exportacion de partes, componentes y
ciertos vehiculos a otras filiales de la corporacién, en el marco
de una red mis integrada de produccién y comercializacién.

Si bien esta modalidad presentaba algtin antecedente aisla-
do en la Argentina, la reestructuracién de la industria auto-
motriz y de autopartes iniciada a fines de los afios ochenta ha
inaugurado un movimiento mdas general y amplio. Ya en ese
momento, las terminales incorporaron tecnologias “estado
del arte” para la produccién y exportacién de ciertos compo-
nentes mecdnicos y comenzaron a incrementar y diversificar
las importaciones de partes para los vehiculos locales (Bisang
y Kosacoff, 1993).

Esta pauta de especializacién emergente fue dehberadamente
promovida en los afios noventa por las politicas oficiales, con
la intencién de extenderla al segmento de vehiculos termina-
dos. En 1991 se puso en marcha un régimen especial de protec-
cién con un sistema de cupos para la importacién de automévi-
les y el beneficio para las empresas instaladas de importar con
aranceles menores a los vigentes para los restantes agentes. Co-
mo contrapartida, se les exigié un programa de incremento de
exportaciones para compensar las mayores importaciones y un
plan de inversiones tendiente a modernizar, ganar escala y dis-
minuir la gama de vehiculos localmente fabricados (Todesca,
1994). Originalmente previsto para regir hasta fines de 1994,
el régimen fue prorrogado hasta 1999 ampliando los incentivos
y flexibilizando las condiciones de compensacién.

Asimismo, en el marco del MERCOSUR se firmé un acuerdo
especial (Protocolo 21) que regula el comercio bilateral entre
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la Argentina y el Brasil sobre la base de programas compensa-
dos por empresa, establece cupos de intercambio para vehicu-
los y autopartes y exceptia del pago de aranceles al intercam-
bio realizado bajo esta modalidad. Este conjunto de politicas
ha estimulado una fuerte corriente de inversiones en el sector,
protagonizadas por firmas controladas o con participacion de
capitales extranjeros. No sélo las terminales ya instaladas en
el pais disefiaron planes de inversién importantes, sino que
también han retornado empresas ¢ ingresado por primera vez
firmas japonesas. Este movimiento es igualmente activo en el
subsector de autopartes, en el que, si bien se registran inver-
siones de ampliacién de las capacidades existentes, predomi-
na la compra de antiguas empresas locales.

Se ha producido también un proceso de expansién del nii-
mero de filiales de empresas extranjeras en la industria pape-
lera, donde no se registraban inversiones significativas desde
principios de los afios ochenta, en un contexto de demanda
estancada. La dificil situacion financiera de las firmas locales
y el crecimiento del consumo local desde 1992 incentivaron
cambios patrimoniales y el arribo de nuevos inversores exter-
nos al sector. La nueva IED incluye la modernizacién de ma-
quinas instaladas y el desarrollo de dos plantas greenfield y
tiende a modificar el perfil productivo histdrico, en la medida
en que se concentra decisivamente en algunas lineas de pro-
duccién {papeles estucados y sanitarios, cartén corrugado)
muy favorecidas por la expansién de la demanda doméstica y
no demasiado amenazadas (proteccién natural) por las im-
portaciones.

La IED en otros diversos sectores manufactureros (equipos
de telecomunicacién, electrodomésticos, envases, hilanderias
y tractores) no es sustantiva desde un punto de vista agregado
pero conlleva un impacto importante en el proceso de rees-
tructuracion del sector. Si bien en cada caso hay factores es-
pecificos de naturaleza sectorial, aparecen rasgos comunes
significativos en estos emprendimientos. Por un lado, parte
importante de las inversiones se destina a la racionalizacién
de operaciones. Por otro, en general, en la estrategia de las
firmas se prevé un crecimiento del componente de importa-
ciones y la atencién prioritaria del mercado local y, en una
perspectiva mds mediata, del MERCOSUR.
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3. Participacién de las Empresas Transnacionales (ET) en la
manufactura

La implementacion del programa de reformas estructurales y
las condiciones macroecon6émicas en que se desenvolvié a lo
largo de este perfodo modificaron fuertemente la estructura de
precios y rentabilidades relativas, definieron un nuevo patrén
de asignacién de recursos y promovieron un acelerado proceso
de concentracién en la economia argentina. Como resultado,
son evidentes algunos cambios importantes en la configura-
cién de los mercados y de las estructuras empresariales.

La emergencia de los consorcios que operan los servicios
piiblicos privatizados y su fuerte presencia entre las lideres
dan cuenta del nuevo posicionamiento del capital externo, en
la medida en que la mayoria de tales consorcios registra una
participacién controlante de IED. Estos joint-ventures entre
grupos locales y empresas. extranjeras concentran en 1995 el
16,5% de las ventas totales de las 200 empresas mds grandes.
Los cambios significativos en el subgrupo de empresas de IED
no se reducen a las asociadas con las privatizaciones. Del ané-
lisis surge también una alta rotacién entre las empresas ex-
tranjeras, como resultado de nuevas incorporaciones y pérdi-
da de posicionamiento de algunas empresas existentes. Esta
evidencia sugiere un dinamismo particular de los newcomers
ingresados a los sectores industrial y de servicios privados.

Una sintesis de los efectos de reestructuracién en la cipula
empresarial puede ser apreciada en el Cuadro §, donde se
compara la estructura de ventas de las 200 mayores en 1991
y 1995 segiin una tipologia de firmas que da cuenta del ori-
gen del capital y de la conformacién empresarial (Azpiazu,
1996). Para nuestro andlisis interesa sefialar el crecimiento re-
lativo de la participacién de las empresas de IED en las ventas
totales del grupo lider, concentrado en los nuevos joint-ventu-
res 'y en las empresas especializadas.

El dinamismo reciente de la IED en el sector industrial ar-
gentino lleva a un cambio significativo en la participacion es-
tructural de las ET y otras empresas de capital extranjero.
Con el propdsito de evaluar el alcance y magnitud de esta
tendencia se ha estimado la participacién de las empresas ex-
tranjeras en la facturacién total de las 500 empresas indus-
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triales mas grandes del pais.® En el Cuadro 6 puede apreciarse
que el crecimiento de la ponderacién de las ET es espectacular
durante el periodo analizado, pasando de una participacién
del 33% a principios de la década a més del 50% en 1995.
Cabe sefialar que esta tendencia se reproduce casi por igual
en los diversos tramos y tamafios de empresa analizados.!®

En este conjunto de firmas industriales el impacto del pro-
ceso de privatizaciones es menor, con la sola excepcién del
sector petroquimico. La mayor presencia y participacién de
las empresas extranjeras resulta de la combinacién de diver-
sos factores. Por una parte, se explica por las tendencias ya
comentadas de ingreso de nuevas filiales, sea a través de in-
versiones de tipo greenfield o por la adquisicién de antiguas
firmas locales. Este parece ser el factor de mayor importancia:
en 1995 el nimero de filiales extranjeras entre las 500 indus-
triales mayores alcanza a 214, cuando eran s6lo 116 en 1990
y 130 en 1992. Cabe sefialar que la mayoria de las nuevas in-
tegrantes de este subconjunto son efectivamente newcomers.

Por otra parte, hay un efecto de composicién sectorial que
incrementa la ponderacién de las ventas de las filiales extran-
jeras. En este caso, el mayor crecimiento y dinamismo relativo
de los sectores industriales en los que se registra una mas alta
participacién de ET son los elementos que contribuyen al re-
sultado verificado. Los datos analizados hasta aqui no permi-
ten dilucidar si hay también un efecto de mayor productivi-
dad en las empresas extranjeras vis a vis las nacionales
durante este periodo, lo que podria adicionar otro factor ex-
plicativo importante. Sin embargo, de las evidencias presenta-

9 El grupo de las 500 empresas industriales de mayor venta en 1995 factu-
r6 mas de U$S 60.000 millones, es decir, alrededor del 80% del PBI sectorial.

10 Este grupo de 500 incluye a las empresas manufactureras y a las de ex-
traccion y refinacion de petrdleo. La empresa de mayor facturacién es la petro-
lera YPF, privatizada a partir de 1993, cuyo monto de ventas en 1995 ascendid
a U$s 4.192 millones. Si bien hay una fuerte participacién de accionistas ex-
tranjeros en el capital de YPF, no ha podido determinarse que su presencia asu-
ma efectivamente un caracter controlante. Por esta razén y por el hecho de que
el estado retiene adn una cierta participacion accionaria, en esta estimacién se
la ha considerado como una empresa nacional. Si se la considerara empresa ex-
tranjera, la participacién de empresas de IED en la facturacién de las 500 mas
grandes en 1995 alcanzar{a a més del 57%.
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das en la Parte II de este documento podria inferirse una si-
tuacién de estas caracteristicas.

Esta presencia decisiva de las ET en el sector industrial y su
fuerte crecimiento a lo largo de los afios noventa se manifiesta
por igual en la mayoria de las ramas manufactureras (Cuadro
7). Por una parte, aparecen sectores en los que ya en 1990 la
participacion de las filiales extranjeras era mayoritaria y que se
refuerza posteriormente: Electrénica y telecomunicaciones, Ar-
ticulos de limpieza y cosmética, Electrodomésticos y productos
eléctricos, Neumaticos y articulos de caucho, Maquinaria agri-
cola y Material fotogrifico. Por otra, sectores en los que la par-
ticipacién, siendo importante previamente, pasa a ser mayori-
taria o muy significativa a lo largo de estos afios: Alimentos y
bebidas, Quimica y petroquimica, Extraccién y refinacion de
petrdleo, Materiales para construccién y Metales no ferrosos.

Asimismo, llaman la atencién algunas ramas industriales
en las que no se registraban empresas extranjeras (por lo me-
nos en el grupo de las 500 mas grandes) hasta 1992 y que
presentan ya en 1995 valores relativos de facturacién destaca-
dos: Papel y Textil, en particular, y Siderurgia y Metalurgia.
Esta tltima y Cuero, de todas maneras, son las dos unicas
agrupaciones manufactureras que, teniendo un volumen de
produccién importante, registran escasa o nula participacién
de filiales extranjeras. Cabe sefialar que la privatizacién en el
sector sidertirgico es la tinica transferencia de activos publicos
sin presencia decisiva de accionistas externos. Finalmente, en
los casos de las industrias automotriz y farmacéutica se cons-
tata ya una recuperacion de la participacién de las ET respec-
to de 1992 que, de acuerdo con las tendencias de inversiéon ya
comentadas, deberia acentuarse en el futuro inmediato.

II. LAS ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES

1. Las empresas estudiadas

El trabajo de identificacién de estrategias particulares asocia-
das a los nuevos flujos de IED en la industria manufacturera

argentina se ha realizado a partir del relevamiento de informa-
cidén y entrevistas en profundidad a una muestra representati-

70




va de firmas extranjeras. El panel de empresas analizadas
comprende a 31 firmas entrevistadas entre diciembre de 1996
y enero de 1997, distribuidas sectorialmente del siguiente mo-
do: 10 en alimentos, 2 en bebidas, 5 en automotriz, 4 en auto-
partes, 3 en equipos de telecomunicacién, 2 en electrodomésti-
cos, 2 en quimico-petroquimicos, 1 en limpieza y tocador, 1
en envases y 1 en farmacéutica. Considerando el origen del ca-
pital, este panel se compuso con 13 empresas europeas, 8§ nor-
teamericanas, 3 brasilefias, 2 chilenas y 2 japonesas.

Entre estas 31 filiales, 28 contestaron un formulario estan-
darizado con datos cuantitativos y cualitativos. Los cuadros
que se presentan a lo largo de esta seccién se basan en esta
muestra.!1"12 Si bien éste ha sido el componente principal del
andlisis, cabe sefialar que las evaluaciones recogen también
las evidencias de 34 filiales industriales relevadas en Chud-
novsky ef al. (1995) y de otras 10 empresas manufactureras
brasilefias actuantes en la industria entrevistadas en el marco
de una investigacion especifica sobre las inversiones de origen
brasilefio en la Argentina.!? Diversos estudios de alcance sec-

11 La seleccién de firmas no se bas6 en estrictos criterios estadisticos de
representatividad sino en la intencidn de captar los emprendimientos mas sig-
nificativos, respetando globalmente la distribucion sectorial ya comentada en
la primera parte de este trabajo.

12 Las respuestas a preguntas de tipo cualitativo consistieron en ordenar
jerdrquicamente y definir prioridades entre opciones predeterminadas para
los siguientes aspectos: motivacién de la inversién, estrategia de produccién,
estrategia tecnoldgica, estrategia de insercidn internacional, estrategia para el
MERCOSUR, factores exdgenos de competitividad, factores microecondmicos
de competitividad y comparacién de la planta en la Argentina con una simi-
lar brasilefia y otra “de punta” a nivel mundial. A su vez, se invité a las fir-
mas a desarrollar los aspectos de estrategia de proveedores, capacitacién de
recursos humanos e investigacién y desarrollo. Los cuadros presentados en
esta seccion “miden”, por lo tanto, la opinién de las firmas y su reaccion di-
recta frente a la consulta realizada. Cabe sefialar que la informacién fue pro-
cesada tomando en cuenta cuatro atributos: a) si la firma era “recién llegada
o no”; b) si la inversién instalaba una planta nueva o no; c) el pais de origen
de la empresa extranjera; y d) el tipo de estrategia segan la tipologia presen-
tada en la seccién anterior. En el caso de la discriminacion por pais de origen
de la firma, no se encontraron diferencias significativas que merecieran una
explicacidn especifica y que resultaran de interés para su presentacion.

13 En el primer relevamiento citado, las empresas encuestadas representa-
ban en 1993 el 90% de la facturacién de la industria automotriz, el 100% de
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torial han sido también fuente de informacion y reflexiones
(ver bibliografia).

A partir de los datos presentados en los cuadros 8 y 9
puede apreciarse el perfil de las empresas de la muestra. De
las 28, 16 son de inversores newcomer y 11 desarrollan una
planta nueva.!'* De acuerdo con la facturacién realizada en
1995, mas de las tres cuartas partes se concentra en las filia-
les de antigua implantacién. Sin embargo, el dinamismo pre-
visto por los newcomers proyecta su participacion estimada
en la facturacion de 1998 a un tercio del total. Se destaca
también la importancia de la participacién de los newcomers
y de los proyectos de planta nueva en el agregado de la in-
version realizada y prevista por este grupo para el periodo
1994-1998: 53.4% y 46.4% respectivamente, valores apre-
ciablemente mis altos que los de su participacién en el total
de ventas en 1995.

La facturacién y las exportaciones de este conjunto de fi-
liales alcanzaron el 36,8% y el 59,7%, respectivamente, del
total de ventas y exportaciones en 1995 de las ET pertenecien-
tes al grupo de las 400 empresas industriales mas grandes. A
su vez, la IED concentrada en ellas representa aproximada-
mente el 75% del total de IED estimado oficialmente en la in-
dustria manufacturera para el periodo 1992-1995. Estos indi-
cadores reflejan la representatividad y la importancia de los
proyectos incluidos en este relevamiento y habilitan un ejerci-
cio de generalizacion de las evidencias, observaciones y con-
clusiones elaboradas.

Se trata de un grupo de firmas, en promedio, muy expor-
tadoras en comparacién con la media del sector industrial
argentino. Sin embargo, debe aclararse que hay marcadas
diferencias sectoriales en este aspecto: las cifras agregadas
estan fuertemente influidas por el desempefio de las firmas

equipos de telecomunicacion, el 20% de papel y el 15% de alimentos. A su
vez, el conjunto de empresas brasilefias encuestadas representan el 90% de la
inversion de ese origen en la industria manufacturera argentina en el periodo
1991-1995.

14 De estas 11 plantas nuevas, 8 son desarrolladas por newcomers y 3 por
filiales antiguamente instaladas.
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alimenticias exportadoras de commodities, principalmente,
y por las terminales automotrices {véase més adelante). Esta
heterogeneidad se presenta igualmente al considerar el ba-
lance de divisas: si en conjunto éste es levemente superavita-
rio se debe al comportamiento de aquellas mismas firmas
alimenticias, ya que para el resto de sectores y empresas el
balance es negativo. Por otra parte, en comparacién con el
flujo de ventas e inversiones previsto, el aumento esperado
del empleo es relativamente bajo y explicado exclusivamen-
te por los desarrollos previstos por los newcomers que insta-
lan plantas nuevas.

2. Una tipologia de estrategias
2.1. El marco de andlisis

Los trabajos de Dunning (1988, 1994) y los inspirados o
coordinados por él realizados en el marco de la UNCTAD
(1992, 1995) desarrollan un esquema metodolégico y concep-
tual atractivo para analizar las caracteristicas de los flujos de
IED y de las estrategias de las ET. En lo que sigue se sintetizan
los aspectos mas relevantes y operativos de dicha propuesta.

Los flujos de IED resultan de la decisién de las firmas de
internacionalizar su produccién, aprovechando las ventajas
de localizacién ofrecidas por un pais o regién determinados
y haciendo uso de capacidades propias o endégenas (venta-
jas de propiedad) que le permiten posicionarse mejor que
otros inversores (potenciales o existentes) en el mercado re-
ceptor. Si los costos de incorporacién y organizacién de una
nueva unidad productiva {propia) dentro de la red de acti-
vos de la firma son menores que los costos de transaccién
asociados a la transferencia de aquellas capacidades a un
productor local (ventaja de internalizacién), la empresa de-
cidird invertir y relocalizar o incrementar la produccién en
dicho mercado.

En general, las ventajas de internalizacidn, es decir, de re-
tener el control total del proceso productivo internacional
dentro de la estructura de la firma, derivan de dos factores
diferentes: o bien del caricter estratégico de los activos pro-

73




ductivos y tecnolégicos de la empresa,!> o bien de la dificul-
tad de organizar el proceso productivo a través del mercado.
Por su parte, tanto las ventajas de localizacién como las de
propiedad varian y se recrean en el tiempo y, por otra parte,
interactian, redefiniéndose permanentemente. Las ventajas
de localizacién pueden ser naturales (disponibilidad de recur-
sos), adquiridas o acumuladas (desarrollo de capacidad ma-
nufacturera o de infraestructura) o creadas politicamente (re-
servas de mercado). Las ventajas de propiedad residen en el
tipo de activos productivos, financieros o tecnoldgicos de que
disponga la firma, incluido el atributo de una multinacionali-
dad ya desarrollada.

Dunning reconoce cuatro tipos principales de IED, en los
que se combinan especificas ventajas de propiedad y localiza-
cién: a) IED aprovechadora de recursos {naturales o huma-
nos); b) IED explotadora del mercado interno (nacional o
ampliado por un drea comercial preferente); c) IED “pro efi-
ciencia”, destinada a integrar activamente distintas filiales
propias (racionalizando a nivel de productos o procesos); y d)
IED incorporadora de activos estratégicos (adquisicién de fir-
mas existentes 0, mas en general, integracion de capacidades
tecnolbgicas no necesariamente corporizadas en una empre-
sa), destinada a incrementar las capacidades de la ET y su po-
sicionamiento competitivo global. Las dos primeras tenderian
a explicar las formas iniciales de radicacién de IED en una
economia receptora y supondrian una integracion relativa-
mente débil de la filial en la estructura de la corporacién
(stand alone), acotada a la recepcidn de tecnologia, insumos y
financiamiento.

Las otras dos, en cambio, formarian parte de un proceso
de consolidacién de la participacién de la ET en la economia
huésped vy, sobre todo, establecerian un vinculo entre la filial
y la corporacién mds intenso, que podria ir desde una mayor
interaccién con la estructura productiva internacional {inte-
gracién simple) hasta la radicacién en la filial de funciones
productivas y de gestién estratégicas para la corporacién (in-

15 En este caso es dificil distinguir la ventaja de internalizacién de la ven-
taja de propiedad.
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tegracién compleja). En la medida en que se supone que la
IED implica poner en juego ventajas de propiedad significati-
vas (principalmente, cuando se trata de aquellas de cufio
productivo y tecnolégico), estos dos dltimos tipos de inver-
sién deberian tener, segiin Dunning, un mayor efecto sobre
el desarrollo de capacidades competitivas del pais receptor
que los dos primeros.

Presentados los elementos principales de la propuesta de
andlisis, conviene introducir unas breves aclaraciones. En
primer lugar, los tipos de inversién clasificados estan estili-
zados alrededor de un motivo principal, pero, analizando
algunos casos practicos, es factible que aparezca una com-
binacién de razones en las que no se pueda o no tenga sen-
tido establecer jerarquias individuales. En segundo lugar,
no toda inversién de “racionalizacién” es del tipo “pro efi-
ciencia” sugerido por Dunning. En condiciones forzadas de
reduccién de costos (a partir de la apertura comercial, por
ejemplo), las filiales locales pueden desarrollar acciones de
racionalizacién o “eficientizadoras” que no significan o no
derivan de intensificar el vinculo con la estructura de la
corporacidn.

La tercera y tltima aclaracidn es particularmente impor-
tante si se tiene en cuenta una especifidad del caso argenti-
no ya anteriormente marcada. El tipo de IED llamada “in-
corporadora de activos estratégicos” parece inspirarse mds
bien en la dinimica de fusiones y alianzas estratégicas que
desarrollan las ET a nivel de los paises desarrollados o en
las sinergias propias de los sistemas de innovacién desarro-
llados. De ahi también el caracter casi organico de portado-
ra de competitividad y desarrollo que Dunning le adjudica,
al suponerla siempre parte integrante de un salto cualitati-
vo en la capacidad productiva y tecnoldgica de la empresa.
Ahora bien, no cualquier IED destinada a la compra o fu-
sién de firmas o capacidades instaladas asume este carac-
ter. Puede ser, como ya se ha dicho y se insistira inmediata-
mente, que una inversién de esta naturaleza se destine
exclusivamente a aprovechar las condiciones del mercado
interno del pais receptor y la filial mantenga un vinculo dé-
bil con la corporacién.
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2.2. Cuatro estrategias de las Empresas Transnacionales (ET)
en la Argentina

Si bien en los tipos de inversion estilizados por Dunning se re-
flejan las caracteristicas de la IED reciente en la Argentina y su
identificacién permite avanzar en el andlisis, no se correspon-
den estricta y mecinicamente con las formas concretas asumi-
* das por aquélla. En particular, las estrategias desplegadas por
las ET parecen ordenarse en torno a una combinacion com-
pleja de los tipos teéricos, por lo que se hace necesario propo-
ner una redefinicién.

En las tablas 1 y 2 se presenta una tipologia de las estrate-
gias principales asociadas a los flujos de IED ingresados en la
economia argentina en los afios noventa. Esta tipologia se
apoya en el marco conceptual referido pero lo recrea a partir
de las evidencias encontradas, relacionando diversos elemen-
tos claves del desempefio de las filiales de ET y considerando
las principales determinaciones ubicadas en el plano sectorial.
Para ello, no sélo toma en cuenta las ventajas de localizacion
y propiedad decisivas en cada caso, sino también los factores
de competitividad especificos.

En este caso, la estrategia se define por su objetivo princi-
pal, entendido, a la vez, como la intencién del proyecto y la
fuente principal de rentabilidad prevista de la inversién. Asi,
cuatro estrategias pueden diferenciarse en el caso de la indus-
tria manufacturera argentina: “Explotacién de recursos na-
turales”, “Productos diferenciados”, “Regionalizacién/Glo-
balizacién” y “Derivada”. Cada una de ellas agrupa varios
casos sectoriales, aunque, debe aclararse, tienden a ser las li-
neas de produccién especificas y no necesariamente los secto-
res completos los que se corresponden con una estrategia de-
terminada.

3. Aspectos comunes en las diversas estrategias
3.1. Racionalizacion y modernizacion

Las estrategias de las ET en la Argentina se han redefinido a
partir de la apertura comercial y la modificacién de las condi-
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Tabla 1. Tipologia de estrategias

Estrategia Sector Tipo de inversién Factor de Mercado Otras acciones Integracién
competitividad internacional
1. Aprovechamiento - Servicios — Market seeking - Ampliacién servicio - Mercado - Sinergias - Stand alone
de mercados privatizados - Racionalizacién {nuevos clientes, interno horizontales
———————————— nuevos servicios)
— Rent seeking - Ampliacién cobranza
- Racionalizacién
operativa
2. Explotacion de - Petroquimica - Market seeking - Mercado - Integracién - Stand alone
recursos naturales - Aumento escala interno vertical
- Commodities - Pro eficiencia - Aprovisionamiento - Mercado ~ Reconversién - Integracion
agroindustriales materia prima mundial mercado int. simple débil
- Licteos
- Bebidas alcohélic.
3. Productos - Alimentos de marca - Renovacién de - Mercado Réplica parcial
diferenciados ~ Limpieza y - Market seeking productos interno perfil Integracién
tocador - Pro eficiencia - Marketing productivo simple débil
mmmmm e —— o T —mee o matriz
~ Electrodomésticos - Atenci6n cliente - MERCOSUR
4. Regionalizacion/ Automotriz — Market seeking - Aumento escala ~ MERCOSUR Asignacién Integracién
globalizacién (regional) ~ Especializacién y modelo simple fuerte
- Pro eficiencia complementacion exclusivo
- - Autopartes
5. Derivada - Market seeking - Cercania al cliente - Mercado Importacién - Integracién
- Pro eficiencia - Especificaciones interno proveedores simple
— MERCOSUR
- Envases - Mercado - Stand alone
{latas y cartén) interno
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Tabla 2. Tipologia de estrategias

Estrategia

Ventaja de localizacién

Ventaja de propiedad

1. Aprovechamiento
de mercados cautivos

Regulacién

- mercado cautivo

- prestador monopdlico

- rentabilidad garantizada por tarifas

Seleccionada por la regulacién
- operador extranjero
- banco con titulos argentinos

353

. Explotacién de
recursos naturales

— Privatizacion
— Recursos naturales

— Recursos naturales

— Teconologia de proceso
— Capacidad financiera

— Red de comercializacién internacional

. Productos diferenciados

%)

- Perspectivas mercado interno y
regional

~ Alta relacién costo transporte/
precio del producto

— Tecnologia de producto
— Marca reconocida
— 1+D diferenciacién de producto
- Capacidad financiera para:
* guerra de precios
 negociar con canales concentrados

4. Regionalizacién/globalizacién - Mercado regional protegido — Tecnologia de producto

- Incentivos a la inversion - Estrategia de centros regionales

— “Historia fabril” ~ Instalaciones en la Argentina y el Brasil
5. Derivada — Perspectiva sectores usuarios ~ Tecnologia de producto

— Bajos aranceles insumos

— Red de abastecimiento internacional




ciones de competencia. La respuesta inicial generalizada al
nuevo conjunto de reglas econémicas fue la racionalizacién
de los niveles y estructura de personal y la depuracién de es-
tructuras administrativas y comerciales. De forma progresiva
y creciente y, por supuesto, desde el inicio en el caso de los
nuevos inversores y proyectos, este movimiento se combiné
con la adopcién de modernas técnicas de organizacién y ma-
nejo del proceso productivo y de nuevas estrategias de comer-
cializacién y distribucién. En un contexto de reactivacion de
la demanda interna y de elevada capacidad ociosa inicial, el
fuerte incremento de la productividad del trabajo a nivel de
las firmas verificado en la fase de auge del ciclo se explica por
este tipo de acciones de racionalizacién a nivel de planta y de
los departamentos comerciales y administrativos.
Precisamente, el dinamismo del mercado interno se convir-
ti6 en un factor decisivo para las decisiones de inversion de
las empresas del panel, tanto para las firmas ya instaladas co-
mo para los “recién llegados” (cuadros 10 y 11). Llama la
atencion la concentracion de respuestas en torno de los niveles
de mayor consideracién, lo que manifiesta la influencia gene-
ralizada de este factor, més alld de circunstancias sectoriales
especificas. Del mismo modo, es llamativa la escasa pondera-
cién del costo de la mano de obra entre los determinantes de
la decision. Si bien esta situacién podria ser compatible de to-
das maneras con una evaluacién de costo laboral alto (en este
caso la inversion se materializaria “a pesar de”), la uniformi-
dad de las respuestas parece desestimar la idea de que este
elemento sea una barrera importante para las nuevas inver-
siones. La calificacién de la mano de obra tampoco aparece
como un factor absolutamente determinante, pero es evidente
que su nivel es bien apreciado por la mayoria de las firmas.
La adopcién de nuevas técnicas organizativas ha requerido
un flujo de inversiones en la incorporacién de las llamadas
“tecnologias blandas” y en capacitacién del personal. En li-
neas generales, la relacién con el personal operativo se funda
sobre los criterios de multifuncionalidad y polivalencia, tal
que, a diferencia del pasado, no existen necesariamente fun-
ciones fijas en el circuito productivo ni separacion entre las
funciones de produccién y supervisién. Es llamativa la gran
uniformidad encontrada en los proyectos nuevos respecto de
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la preferencia por personal muy joven, con alto grado de edu-
cacién formal (ciclo secundario o técnico) y, predominante-
mente, sin experiencia especifica previa. Tiende a evaluarse
muy positivamente la capacidad de aprendizaje y, en cambio,
negativamente el entrenamiento en rutinas laborales (funda-
mentalmente, organizativas) propias dél modelo anterior.

Ahora bien, el objetivo y la preocupacién principales de las
nuevas inversiones en el drea de produccién, sea para amplia-
cién de capacidades existentes o para la instalacién de nue-
vas, es la especializacién y el aumento de la escala (Cuadro
12), atributos senalados como decisivos en las nuevas condi-
ciones de competencia. En los casos de crecimiento por fusién
o adquisicién de empresas locales se tiende a desintegrar ver-
ticalmente la planta, tercerizando algunas secciones, y se ra-
cionalizan actividades, concentrando las dreas administrativas
y maximizando las sinergias corporativas. Cabe sefialar que,
asi como la historia previa de la firma y algunos de sus acti-
vos (tangibles e intangibles) pueden ser factores de atraccién
y una buena base para las acciones de reconversién emprendi-
das en esta nueva fase de la IED, se presentan también casos
en los que el equipamiento acumulado impone restricciones
técnicas al proceso de definicion de los nuevos proyectos. En
general, s6lo en estos casos, y en particular cuando se trata de
nuevos inversores, se desarrolla un proyecto de planta nueva
o de inversion greenfield.

Las plantas nuevas tienden a incorporar tecnologia a nivel
del estado del arte internacional en las 4reas de producto y
gestién y, en menor medida, también a nivel de procesos. Es
en este ultimo aspecto donde aparecen las mayores heteroge-
neidades y asimetrias, no sélo entre los proyectos de moderni-
zacion y los greenfield (Cuadro 13), sino también en relacion
con las mejores pricticas internacionales. En este sentido, la
circunstancia mas reiterada en todos los proyectos observa-
dos es que la menor escala de los emprendimientos en la Ar-
gentina (generalmente, no pasan del nivel inferior del rango
6ptimo) induce la adopcién de un relativamente menor grado
de automatizaci6én en algunas etapas.

Sin perjuicio de ello, la impresién mayoritaria de los inver-
sores consultados es que, desde el punto de vista de su eficien-
cia operativa, las plantas argentinas comparan relativamente
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bien con sus similares brasilefias y también, aunque en menor
medida, con las “de punta” a nivel internacional (Cuadro
14). Los problemas principales estdn en la escala de produc-
cién y en la estructura de proveedores, hecho que influye so-
bre el rango y la calidad de la tecnologfa de proceso incorpo-
rada. En este sentido, aparece una diferencia marcada entre
las inversiones en plantas nuevas y las de modernizacién o
ampliacién de plantas existentes: estas tltimas manifiestan
mas agudamente aquellos problemas y se comparan también
desfavorablemente con la best practice en equipamiento y téc-
nicas de produccion.,

Obviamente, estas consideraciones influyen en la evalua-
cién que hacen las firmas de sus atributos endégenos de com-
petitividad (Cuadro 15). El tono general es que aquellos fac-
tores mejor desarrollados y mds beneficiosos para su posicién
competitiva global residen en los aspectos de atencién a la de-
manda y el cliente (marca, asistencia técnica, servicios al
usuario), pero que subsiste un problema de precios. Cuando
la evaluacion es discriminada segtin se trate de plantas nuevas
o viejas, hay diferencias evidentes en el papel que juegan los
elementos mas asociados a la produccidn, en particular la es-
cala y la flexibilidad de la planta. En las nuevas estos factores
estdn claramente mejor conceptuados y, probablemente, ex-
plican los comparativamente menores problemas con el pre-
cio interno que estos productores creen tener.

Cabe sefialar que en todos los casos, una vez completadas
las inversiones sustantivas de instalacién, adquisicién, moder-
nizacién o ampliacién de la planta, se prevé un flujo perma-
nente de inversiones destinadas a mantener el nivel operativo
o las actividades de optimizacidn. Segin los casos y los secto-
res, esta corriente adicional alcanzaria anualmente un valor
de entre el 5% y el 10% de la inversién inicial, es decir, en li-
nea con las previsiones habituales sobre amortizacién o repo-
sicién del equipamiento.

3.2. Integracién internacional

Generalmente, en la nueva estrategia de las filiales las activida-
des se concentran en lo que es el “corazén” del negocio de la
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corporacién vy, por lo tanto, la configuracion de la filial argen-
tina tiende a replicar, si bien parcialmente, el perfil productivo
internacional de la ET. La mayor identificacion verificada entre
la filial y la estructura global se circunscribe exclusivamente a
una parte del mix de produccién o de la gama de productos
ofrecidos, y no comprende en absoluto el esquema de funcio-
nes estratégicas de la corporacién. En particular, las filiales no
internalizan las actividades de investigacion, desarrollo y dise-
fio de procesos, productos y aplicaciones y lo hacen sélo par-
cialmente —bdsicamente, adaptaciones— en el caso del marke-
ting y el desarrollo de mercados.

En correspondencia con lo anterior, las filiales ubicadas en
los sectores transables internacionalmente tienden a adoptar
una estrategia de especializacion en ciertos productos o lineas
de produccién y de complementacién con otros puntos de la
estructura internacional de la corporacién, implementando una
funcién de produccion abierta a nivel de procesos (insumos) y
de productos (gama de finales). Esta estrategia de racionaliza-
cién y reconversién intrafirma, del tipo “pro eficiencia” a la
Dunning, se despliega particularmente sobre el espacio am-
pliado del MERCOSUR. Predomina, por lo tanto, una légica de
complementacién productiva que genera, a escala regional, un
crecimiento del comercio intraindustrial.’¢ Como se ver4 in-
meditatamente, el grado de desarrollo y la intensidad del vincu-
lo regional varian fuertemente entre los diversos sectores.

Precisamente, la multinacionalidad es una ventaja de pro-
piedad relevante para las ET con filiales residentes en los paises
miembros de un proceso de integracién comercial, en particu-
lar si el proceso de liberalizacion comercial es rapido y genera-
lizado, como es el caso del MERCOSUR. Sus estructuras organi-
zativas les permiten capturar tempranamente los beneficios
derivados de las menores barreras a la circulacion de bienes y
factores productivos dentro del espacio integrado. Consecuen-
temente, las ET han demostrado creciente interés en adecuar
sus estrategias productivas y de distribucién a escala regional

16 E| impacto sobre la evolucién de las capacidades fabriles y el tejido in-
dustrial local es sumamente heterogéneo y, prima facie, incierto, toda vez que
en estos casos tiendan a predominar actividades de ensamblaje de componen-
tes o subconjuntos importados (Kosacoff, 1994).
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{(cuadros 16 y 17), especialmente en los sectores no dedicados
al aprovechamiento intensivo de ventajas naturales.!”

Aparecen marcadas diferencias por tipo de empresa y sec-
tor en la velocidad de adopcién y el periodo de maduracién
de una estrategia de especializacién que lleve a cambios sus-
tantivos en la localizacién de la produccién entre filiales. Los
nuevos proyectos tienden a ser disefiados desde un principio a
escala del MERCOSUR vy, por lo tanto, adoptan en general un
esquema definido de especializacién y complementacién entre
las filiales. Las empresas ya instaladas, en cambio, recorren
mas bien una trayectoria de especializacién “lenta”, que se
articula con una estrategia de saturacién en el corto y media-
no plazo de las capacidades ya instaladas. Esta decision reco-
noce un comportamiento estratégico, de largo plazo, de la fir-
ma Vy, a la vez, también sus expectativas sobre el ciclo de
corto plazo de las economfas de la regién.

En esta trayectoria, la primera etapa suele concentrarse fun-
damentalmente en la importacién (y, por ende, la exportacién
de alguna filial “socia”) de bienes finales para ampliar la va-
riedad de oferta o para “testear” el mercado o de insumos pa-
ra abaratar el costo de produccién local. Es recién a mediano
o largo plazo que la estrategia de complementacién prevé la
posibilidad de adoptar un esquema de especializacién basado
en la relocalizacion de actividades y, por lo tanto, puede con-
templar una redefinicién mas permanente de los intercambios.

En sintesis, la definicién de una nueva estrategia en rela-
cién con el MERCOSUR combina, en proporcion distinta segin
el tipo de firma y el sector principal de actividad, un compo-
nente de progresiva especializacién, un componente de mayor
internacionalizacién —por via de comercio y, menos generali-
zadamente, de nuevas inversiones— y un componente de ma-
yor integracién regional de las actividades en una estructura
propia o en una red de asociaciones. La complejidad de este
panorama dificulta la identificacién de un factor especifico o

17 La activa presencia de grandes ET en diversos segmentos de alimentos
industrializados lleva a que aparezcan paulatinamente algunos flujos comer-
ciales basados en especializaciones por filial. Sin embargo, estas corrientes
comerciales parecen fuertemente dependientes, mds que nada, de los ciclos de
demanda en los respectivos mercados domésticos.
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critico de localizacién (dentro del MERCOSUR) de los nuevos
emprendimientos en el que las firmas fundamenten sus expec-
tativas y su posicion competitiva.

3.3. Ciclo econémico y coyuntura

Como quedd dicho, las perspectivas macroeconémicas ~en-
tendidas como una combinacién de las expectativas privadas
sobre evolucién de los mercados nacionales y sobre el sosteni-
miento del conjunto de politicas econémicas predominantes—
parecen ser un factor importante en las decisiones estratégicas
de localizacién y, en este sentido, habrian beneficiado en los
primeros afios de la década algunas implantaciones en la Ar-
gentina. La proximidad al cliente es un factor sefialado repeti-
damente por las empresas de origen regional para explicar sus
decisiones de localizacién en el pais socio. Esta respuesta se
vincula con las dificultades de acceso al mercado para expor-
tadores relativamente nuevos y a la importancia que, en el
marco de una competencia mas acentuada por la apertura de
las economias, las firmas comienzan a otorgar a las activida-
des de desarrollo del mercado.

En lineas generales, todos los proyectos analizados se deci-
dieron antes de fines de 1994, es decir, en la etapa de fuerte
reactivacién de la demanda doméstica. Puede afirmarse que la
mayoria estimaba proyecciones de crecimiento en linea con
las tendencias reflejadas hasta ese momento. El lag entre el
momento de evaluacién de las condiciones y de decisién de la
inversién y el momento de entrada en régimen de produccién
—que alcanza a uno o dos afios, generalmente— afect6 su evo-
lucién. Si bien se preveia una desaceleracién del consumo,
una vez alcanzado el efecto de saturacién de las demandas
postergadas, de ningun modo estuvo en las consideraciones
de los planificadores estratégicos una recesién como la indu-
cida por el “efecto tequila” a partir de 1995.

El impacto sobre la situacion de los proyectos es heterogé-
neo, pero en todos los casos no despreciable. Debe decirse, en
primer lugar, que los proyectos tienden a integrar un movi-
miento estratégico de las corporaciones (esto parece ser tam-
bién vélido para las inversiones chilenas y no necesariamente
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para las brasilefias) y, por lo tanto, la recesién no induce a
considerar una hip6tesis de salida del negocio. Pero, sin duda,
afecta de modo importante el cash flow previsto del proyecto.
En ese sentido, es evidente que si la situacién del mercado in-
terno hubiese sido de algiin modo prevista, los pardmetros de
capacidad se hubieran ajustado o, en los casos en los que la
restriccion de escala es fuerte, se hubiera demorado la puesta
en marcha. Esta consideracion no alcanza a los proyectos de-
finidos s6lo para la exportacién, una minoria, y presenta cier-
tos matices para aquellos casos en los que se da una acelerada
reestructuracién intrafirma a escala regional, como ocurre en
la industria automotriz.

Los proyectos desarrollados greenfield, de instalacién de
planta nueva o de ampliacién de planta presentan actualmente
un nivel de capacidad ociosa superior a la proyectada inicial-
mente. Esto ha llevado a anticipar exportaciones, en general al
MERCOSUR y en particular al Brasil, dada la reactivacién del
consumo interno que siguié al shock de estabilizacién a fines
de 1994. En los casos de adquisicién de firmas locales es evi-
dente que el valor efectivo de compra, cuya definicién depende
mucho més de los niveles de facturacién presentes y previstos
que del patrimonio o los activos productivos, hubiese sido me-
nor. Mis alli de estas consideraciones, es también evidente
que las filiales tienen respaldo financiero para sobrellevar el
periodo recesivo y se benefician de ganancias de partes de
mercado derivadas del proceso de concentracién.

4. Las especificidades sectoriales

El desemperio de las empresas encuestadas, analizadas de acuer-
do con su estrategia principal, presenta las siguientes caracteris-
ticas sustantivas (Cuadro 18): de acuerdo con su participacién
en la facturacion total de 1995, los volimenes mayores se con-
centran en las estrategias de “regionalizacién/globalizacién”,
“explotacién de recursos naturales” y “productos diferencia-
dos”. En funcién de la entrada en produccién de los proyectos
nuevos actualmente en desarrollo, para 1998 se prevé que la es-
trategia de regionalizacién explique por si sola la mitad de la
facturacién del grupo.
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A su vez, la estrategia vinculada a la explotacién de recur-
sos naturales es esencialmente exportadora, mientras que la
de regionalizacién tiene también un coeficiente de exportacio-
nes relativamente elevado. Entre ambas explican mds del
90% de exportaciones de esta muestra, pero sélo la primera
de ellas tiene un balance de divisas superavitario. Los mayo-
res volimenes de inversion se registran en la estrategia de re-
gionalizacién, con predominio de los proyectos nuevos, y en
la de productos diferenciados, en este caso con mayor impor-
tancia relativa de los take overs. Es precisamente la radica-
cién de nuevas instalaciones la que explica que la estrategia
de regionalizacién, exclusivamente, contribuya positivamente
a la generacién de empleo prevista por esta muestra de em-
presas. En cambio, las mas intensivas en mano de obra —pro-
ductos diferenciados y derivada- prevén congelar o disminuir
para 1998 sus actuales niveles de empleo.

4.1. Explotacién de recursos naturales

La estrategia de “explotacién de recursos naturales” corres-
ponde a la IED ingresada en petroquimica y en el segmento de
la industria alimenticia de commodities agropecuarias, en
particular aceites y carnes cocidas. Mds alld de las diferencias
entre ambos rubros que se consideraran inmediatamente, la
disponibilidad y el costo de la materia prima (gas en un caso,
soja y carne en el otro) constituyen la ventaja de localizacién
principal y el factor mas importante de la decisién de inver-
si6n (Cuadro 19). Comparten también los factores de compe-
titividad que orientan decisivamente su estrategia de produc-
cion actual: el aumento de la escala de produccion y el
aprovisionamiento garantizado de materia prima, sea a través
de la integracién hacia atrds o del desarrollo de contratos y
vinculos de largo plazo con los proveedores (Cuadro 20).

En ambos sectores la mayor parte de los nuevos flujos de
[ED estdn protagonizados por filiales de antigua implantacién.
Sin embargo, el ingreso al polo petroquimico de Bahia Blanca,
que constituye el grueso de la IED en esta rama, se vincula con
el proceso de privatizacién emprendido en 1995. Ahora bien,
en este sector la inversién es predominantemente “pro merca-
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do interno”, la vinculacién con matriz es débil (stand alone) y
las ventajas de propiedad mas significativas son el dominio
tecnolégico del proceso productivo y la capacidad financiera.
Cabe sefalar que en este caso la privatizacién impulsa la re-
conversion del sector hacia un modelo de integracién vertical
intrafirma, en linea con la configuracién internacional predo-
minante en la industria (Lépez, 1996).

Las inversiones en elaboracién de aceites y procesamiento
de carnes, antes y ahora orientadas principalmente a la ex-
portacion al mercado mundial ~y no regional- (Cuadro 21),
son del tipo efficiency seeking y en las que la ventaja de pro-
piedad esencial es la disposicién o el control de canales de co-
mercializacién internacional. En este sentido, la funcién de la
filial local ha sido tradicionalmente, y sigue siendo, la de pro-
veedor a la corporacién de productos de relativamente bajo
grado de elaboracién. A partir de la apertura, por otra parte,
diversifica su estrategia comercial y comienza a ser también dis-
tribuidor en el mercado interno de insumos o alimentos ela-
borados en otras filiales y puntos de localizacion de la ET.

Las actividades o las lineas de produccién dirigidas al mer-
cado interno tuvieron siempre una participacién menor en el
volumen de negocios de estas filiales y compartian las siguien-
tes caracteristicas: 0 bien se trataba de productos de inferior ca-
lidad a los exportados o bien se trataba de actividades alejadas
de las centrales para la corporacién que habian sido desarrolla-
dos como negocios puntuales. La apertura y las perspectivas de
evolucién del mercado interno inducen un replanteo de estos
segmentos. En un caso, los negocios marginales son desactiva-
dos y reemplazados por la comercializacién de productos im-
portados de la corporacién, aprovechando la cadena instalada
de puntos de aprovisionamiento de la materia prima. En otro,
se cierran las lineas de produccién y se las reemplaza por lineas
de las plantas dirigidas al mercado externo (lo que tiende a ele-
var la calidad del producto) o también por importaciones.

4.2. Productos diferenciados

La estrategia de “productos diferenciados” corresponde a los
sectores de alimentos “de marca”, limpieza y tocador y elec-
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trodomésticos. Las condiciones de economia cerrada, si bien
habian sido aprovechadas por filiales de ET para instalar ca-
pacidades en el pais en una estrategia stand alone con una po-
bre tecnologia de producto, habia permitido también el desa-
rrollo de exitosos productores y marcas locales, generalmente
a través de la “copia”. La apertura redefine las condiciones
de competencia en el mercado doméstico y potencia las venta-
jas de propiedad de las ET, precisamente en un periodo en el
que estos sectores atraviesan una fase de internacionalizacién
caracterizada por una agresiva politica de captacién de mer-
cados y fusién de activos.

En este marco tiende a reducirse el margen de maniobra
para las empresas locales, al mismo tiempo que la explosién
del consumo interno y la constitucién del MERCOSUR refuer-
zan las ventajas de localizacién para sectores que, como éstos,
gozan de una cierta “proteccién natural” por la relativamente
elevada relacién costo de transporte/precio del producto
(Cuadro 19). De ahi que parte importante de la IED registrada
es por “cambio de manos”. En este sentido, si bien se trata de
inversiones tendientes a aprovechar el mercado doméstico (a
veces ampliado al MERCOSUR), la estrategia tiene también un
componente de incorporacién de activos estratégicos para la
corporacion y de racionalizacién de actividades intrafirma
(esto Gltimo a escala del MERCOSUR y en particular para el
sector de electrodomésticos).

El éxito de la estrategia depende de la capacidad de dife-
renciar productos en mercados de consumo masivo (Cuadro
20). Para ello, los factores de competitividad principales estin
en la renovacién permanente de la oferta de productos, el
despliegue de marketing y publicidad y, en el caso de los pro-
ductos de consumo durable, la prestacién de servicios de
atencién al cliente. Las filiales de ET parecen adaptarse mejor
a esta situacién ya que las ventajas de propiedad puestas en
juego en este caso residen fundamentalmente en el desarrollo
de la tecnologia de producto, la capacidad de 1+D para la dife-
renciacién de productos y el desarrollo de mercados, la dispo-
sicién de marcas reconocidas internacionalmente y la capaci-
dad financiera para absorber o desplazar a los locales.

Cada uno de estos sectores abarcan mdltiples lineas produc-
tivas diferentes y las ET tienden internacionalmente a concen-
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trarse sobre un grupo de ellas, con mayor nitidez en su actual
fase de desarrollo, lo que explica las operaciones cruzadas de
ventas y asociaciones que han proliferado ltimamente. En li-
neas generales, las filiales instaladas en la Argentina tienden a
reproducir y especializarse en el core business de la corpora-
cidn, lo que las lleva también a desprenderse de algunos acti-
vos y a integrarse en forma complementaria en el MERCOSUR
(con matices, menos en alimentos y mas en electrodomésti-
cos) (cuadros 21 y 22).

Mis alld de que todos estos sectores de la industria se bene-
ficiaron de la coyuntura de incremento del consumo hasta
1994 y retrajeron fuertemente las ventas con la recesion poste-
rior, aparece una situacién estructural del mercado que los di-
ferencia y condiciona la estrategia de las filiales y, fundamen-
talmente, sus perspectivas de inversién. En el caso de la
industria alimenticia, se considera que el mercado puede crecer
dindmicamente a través de la sofisticacion de productos, siem-
pre que el precio medio de éstos baje. En otros términos, se tra-
tarfa no s6lo de diferenciar productos sino de inducir a un up-
grading en el consumo. En el caso de los electrodomésticos, en
particular en los de linea blanca, se considera que el mercado
estd saturado y que s6lo hay espacio para crecer por concentra-
cién relativa y hacia el MERCOSUR.!® En el sector de limpieza y
tocador, ambas situaciones se replican en lineas distintas.

Cabe sefialar que en el caso particular de los sectores de
lacteos y cerveza aparece una combinacién de los rasgos pro-
pios de la estrategia de “productos diferenciados” y de la es-
trategia de “explotacién de recursos naturales”. Como en esta
tiltima, la disposicién de una ventaja natural y las inversiones
tendientes a aumentar la escala de produccién son factores de
competitividad significativos. Al mismo tiempo, tal como en
la otra estrategia, el desarrollo de marcas y la renovacién y
ampliacién de la oferta de productos (especialmente, en l4c-
teos) son también atributos decisivos, y lds perspectivas de un

18 Por lo menos dos grandes productores internacionales de linea blanca
(un norteamericano y un europeo} que en el momento del boom de consumo
habifan anunciado inversiones de instalacién de nuevas plantas han desactiva-
do esos proyectos y prosiguen con una estrategia comercial de distribuicién
de importaciones.
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mercado local (y regional) dindmico es el principal factor de
atraccién. Para las empresas de IED, la disposicién de una
marca internacional reconocida es su ventaja de propiedad
principal.?®

Las filiales del sector alimenticio han aumentado la impor-
tacién de productos finales, para complementar la gama de
productos ofertados o para desarrollar una nueva marca.
Tienden a priorizar el desarrollo de nuevos productos en el
mercado a través de importaciones temporarias, no necesaria
ni siquiera principalmente originadas en otros paises del MER-
COSUR, que luego son sustituidas por produccién local. En el
caso de aquellas ET con filiales en la Argentina pero no en el
Brasil, la nueva estrategia puede contemplar no sélo la expor-
tacién al MERCOSUR de productos de fabricacién local sino
también de importaciones desde terceros paises sin elabora-
cién posterior (reexportaciones).

Las ET alimenticias que tienen filiales en varios de los pai-
ses de la regidn parecen transitar una estrategia de saturacién
de las distintas capacidades propias de produccién disponi-
bles y de aprovechamiento puntual de los ciclos de demanda
interna en cada uno de ellos. En este marco, las corrientes de
exportaciones e importaciones intra-firma se ajustan a las
condiciones de demanda imperantes y permiten maximizar el
aprovechamiento de la capacidad instalada sin que se pre-
vean, al mismo tiempo, inversiones mayores. El comercio li-
bre de aranceles y la mayor armonizacién de estindares técni-
cos y de normas de comercializacion entre los paises del
MERCOSUR ha posibilitado esta estrategia de mayor comple-
mentacién. Cabe sefialar, por otra parte, que en este sector no
se prevé, por lo menos a mediano plazo, un proceso impor-
tante de relocalizacion de actividades o de lineas de produc-
cién entre las filiales de una misma corporacién. En este sen-

19 Una empresa de origen chileno que ingresé al sector de cerveza com-
prando dos firmas locales, negocié una licencia con la principal marca inter-
nacional (norteamericana) para fortalecer su posicién competitiva en el mer-
cado argentino. La idea es que, dada la configuracién de este mercado en la
Argentina, sélo puede competirse con una marca reconocida. De hecho, la
compra de las instalaciones parece haber sido en este caso una condicion pa-
ra acceder a la licencia.
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tido, no parece haber en esta etapa una estrategia de especia-
lizacién que vaya mds alld de restricciones dadas por la dota-
cién de materias primas.

En electrodomésticos, en cambio, es evidente que la nueva
modalidad de inscripcion en el mercado regional es central
para el proceso de reconversién y reestructuracioén de la ra-
ma. En la Argentina se localizaria fundamentalmente el en-
samblaje de lineas de produccién de una escala relativamente
menor y de cierta sofisticacién, a partir de componentes im-
portados y con escasa integracidn nacional de partes de bajo
contenido tecnolégico. Los componentes y equipos mecéni-
cos complejos serian importados desde otras filiales o pro-
veedores internacionales, algunos de ellos del Brasil, al igual
que las lineas de finales de mayor escala y menor compleji-
dad (desde el Brasil) o de mayor calidad, complejidad y sofis-
ticacion (desde los Estados Unidos o Europa). A su vez, el
mercado regional seria el destino principal de las exportacio-
nes argentinas.

En sintesis, la estrategia de “productos diferenciados” tien-
de a combinar inversiones destinadas a aprovechar el mercado
doméstico y acciones de reestructuracién intrafirma, del tipo
efficiency seeking. De todas maneras, con la excepcién del sec-
tor de electrodomésticos, la insercién de la filial en la estructu-
ra internacional de la corporacién es relativamente débil.

4.3. Globalizacién/regionalizacion

En la industria automotriz es donde se despliega mds defini-
damente una estrategia de “globalizacién/regionalizacién”.
Los proyectos de inversién se definen para la explotacién del
mercado regional y se articulan con las inversiones que las fi-
liales desarrollan en el Brasil. La estrategia internacional de
las ET automotrices tiende a basarse en la implantacién de
centros regionales en los que se instala y replica la produccién
de los modelos de distribucién masiva, con el concepto de
que tanto el vehiculo como las partes y piezas son intercam-
biables entre los distintos centros. El MERCOSUR ha pasado a
ser uno de éstos y se lo considera como una de las dreas (las
otras se ubican en Asia) que contribuirdn en mayor medida
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en el futuro inmediato a la expansién de las ventas mundiales
de las montadoras.20

La escala de produccién y un esquema de fuerte especiali-
zacién y complementacion, propio de una relacién de integra-
cién activa en la red internacional de la corporacién, son los
factores claves de competitividad sobre los que se asienta la
estrategia, consolidada en la Argentina recién avanzados los
noventa (Cuadro 20). En el caso de los proyectos desarrolla-
dos en la Argentina en particular, las exportaciones previstas
(en promedio de todas las filiales, alrededor de 50% de la
produccioén) se dirigirian en su mayor parte al Brasil y en mu-
cha menor proporcién a otros paises de América Latina,
mientras que las importaciones, tanto de vehiculos termina-
dos como de partes y piezas, provendrian del mercado regio-
nal y de otros origenes, siendo la proporcién respectiva muy
diferente para las diversas terminales (cuadros 21 y 22).

Sin duda, las perspectivas de la demanda regional o, en el
caso especifico de la Argentina, la fuerte reactivacién del con-
sumo en esta década (de 90.000 unidades en 1990 a 400.000
en los dltimos afios) convirtieron a la regién en un mercado
interesante, por una parte, y,.por otra, alcanzan una escala
que justifica la instalacién de produccién local. La propia his-
toria fabril del sector en la Argentina proporciona no sélo
plantas en funcionamiento, sino, fundamentalmente, capaci-
dades y habilidades desarrolladas en recursos humanos y pro-
veedores, lo que es también un factor que puede facilitar la
decision de inversién. Por otra parte, la apertura comercial
favorece el esquema de integracion entre filiales que caracteri-
za la estrategia internacional actual de las ET del sector.

Sin embargo, la ventaja de localizacién decisiva y que ex-
plica la naturaleza de los proyectos desarrollados en la Argen-
tina deriva del régimen especial que regula la industria auto-

20 Las expectativas para el MERCOSUR en conjunto son de un mercado de
2.5 a 3 millones de vehiculos al afio. De acuerdo con los proyectos ya desa-
rrollados 0 en marcha, la capacidad instalada en la Argentina serd para 1998
de entre 680.000 a 800.000 unidades Con variantes entre los diversos pro-
ductores instalados, la distribucién de las capacidades previstas entre las fi-
liales de la Argentina y el Brasil es aproximadamente de 1 a 4.
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motriz a nivel local y de su articulacién con el esquema de
proteccién definido para el MERCOSUR en su conjunto?! (Cua-
dro 19). El Régimen Automotriz no sélo protege, por lo me-
nos hasta 1999, a las terminales instaladas de una competen-
cia abierta en el mercado doméstico, sino que ademds ha
provisto los mecanismos de financiamiento de la reconversién
a nivel microeconémico. Ahora bien, la historia de la recon-
versién sectorial en la Argentina en los noventa, que es la his-
toria de la IED y de las estrategias de las ET en el sector, pare-
ce tener dos etapas claramente diferenciadas.

En la primera, iniciada en 1991 junto con el Régimen y en
un contexto de incertidumbre sobre la evolucién de la econo-
mia y la sustentabilidad de las reformas, se perciben dos es-
trategias conceptualmente similares. Por una parte, las termi-
nales ya instaladas en el pais racionalizaron fuertemente sus
operaciones y métodos de gestién y aprovecharon el boom
del mercado interno con produccién local e importaciones
subsidiadas, utilizando al miximo la capacidad instalada,
modernizando algunos sectores de la linea de montaje que
presentaron tempranamente algunos estrangulamientos, sin
introducir cambios mayores en la tecnologia de producto. Por
otra, los newcomers se propusieron acceder a una cuota de
divisas para importaciones subsidiadas, desarrollando un pro-
yecto de produccién y exportaciéon al mercado regional de ve-
hiculos utilitarios ~en general, tecnolégicamente antiguos— en
una escala relativamente baja.

21 Hasta el momento, la normativa sectorial en el MERCOSUR se basa en el
reconocimiento y aceptacidn de los respectivos regimenes nacionales de la
Argentina y el Brasil que, mds alld de algunas diferencias importantes en el
disefio, tienen una matriz comuan. A partir de 1999 se prevé la existencia de
una normativa comun, que estd en discusién, y la vigencia de un arancel ex-
terno comiin ya establecido en 20%. Las negociaciones entre ambos gobier-
nos para armonizar la normativa sectorial ha pasado por etapas conflictivas,
en particular alrededor del problema del potencial desvio de inversiones in-
ducido por los respectivos incentivos establecidos y, de hecho, ain no se ha
establecido un régimen udnico. Este conflicto puede haber influido en alguna
medida sobre los pardmetros concretos de los proyectos de inversién adelan-
tados por las ET en ambos paises. Sin embargo, en ningin momento parece
haber estado en duda la decisién de localizar instalaciones en ambos en una
estrategia definida de especializacién y complementacién.
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Ya inicialmente, la reconversién y las estrategias producti-
vas se desplegaban sobre el espacio regional y las capacidades
instaladas en cada uno de los paises tendian a configurar los
patrones de especializacion respectivos. Mds alld de ciertas
preferencias de la demanda (automdviles de dos puertas en el
Brasil y de cuatro puertas en la Argentina) el criterio de espe-
cializacidn asignaba los modelos de automéviles de mds lujo
y algunos vehiculos comerciales a las localizaciones en la Ar-
gentina, mientras que los automdviles para mercados masivos
serfan producidos en el Brasil. El tamafio del batch era decisi-
vo: la Argentina presentaria ventajas —o, mds propiamente,
menos desventajas— en aquellas lineas donde las escalas de
produccién son menos decisivas para la competitividad.

Hasta 1994 el consumo interno se expandi6 por encima de
lo esperado v, si bien las exportaciones sectoriales crecieron a
tasas histéricamente muy altas, las importaciones lo hicieron
mucho mds. Todas las terminales incurrieron en mora en la
compensacion de divisas exigidas por el Régimen, a pesar de
que las condiciones y los plazos de compensacién fueron pau-
latinamente flexibilizados. De hecho, forzadas por la regula-
cidn, las exportaciones se concentraron en partes y piezas,
originadas fundamentalmente en plantas relativamente staze
of the art instaladas por algunas terminales con fines de ex-
portacion a finales de los ochenta. Las exportaciones de autos
terminados tenian una baja contribucién marginal, compen-
sada por los elevados precios percibidos en las ventas internas
En el marco de una proteccidn especial, las exportaciones re-
sultaban el “precio” a pagar por las terminales instaladas pa-
ra conservar el market share doméstico.

A lo largo de esta etapa, el crecimiento de la demanda y el
Régimen facilitaron sin duda la adaptacién de las firmas a las
condiciones de mercado mds abierto impuestas por las refor-
mas y la sobrevivencia de la industria. Sin embargo, mds alld
del incipiente proceso de especializacidn, la produccion local
seguia registrando problemas de escala, calidad baja y precio
elevado. Al mismo tiempo, el Régimen se habia prorrogado
hasta 1999, se habia definido un arancel externo comin para
el MERCOSUR relativamente elevado (20%) y se habian conso-
lidado las perspectivas de evolucién de la demanda regional.
En este marco, dos grandes ET, que habian abandonado la
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produccién directa en la Argentina a principios de los ochen-
ta, decidieron la instalacién de sendas plantas nuevas, fuerte-
mente integradas con el Brasil, para la produccién de un ve-
hiculo de dltima generacidn, inaugurando la segunda etapa
de la reconversion.

Es probable que dada aquella evolucién econémica y poli-
tica, la 16gica mds cosmética de la primera etapa de la recon-
versidén automotriz no pudiera sostenerse por mucho tiempo,
pero, sin duda, la decision de los newcomers acelerd los tiem-
pos de todos los participantes. A partir de ahf se confirmaron
los proyectos de otra planta nueva y de ampliacién y moder-
nizacién de una existente y se reformularon incluso los pro-
yectos de vehiculos utilitarios, adaptandolos a modelos mas
modernos. A lo largo de 1997 y 1998 estos distintos proyec-
tos entraran en produccién.

La légica de especializacidon se mantiene pero la concentra-
cidén a nivel de producto es mucho mayor. La estrategia con-
templa la produccion de un modelo en un rango de escala sa-
tisfactorio (incluye una gama variable de submodelos), de
asignacion exclusiva dentro del MERCOSUR vy, por lo tanto,
con un nivel de exportaciones considerable. La oferta local se
completa con importaciones desde el Brasil (donde se desa-
rrolla una estrategia productiva similar) y, en menor medida,
desde otras filiales. El plan de produccidn se desarrolla en co-
miin con la filial brasilefia. En este marco, ademas del control
de la tecnologia de producto, la ventaja de propiedad mas sig-
nificativa parece ser la presencia productiva en la Argentina y
en el Brasil simultdneamente, ya que se facilita la compensa-
ci6én de divisas v, con ello, el acceso a las importaciones subsi-
diadas. Nuevamente, esta ventaja de propiedad estd “genera-
da” por las regulaciones sectoriales.

Las terminales admiten que, una vez desarrollados plena-
mente los proyectos en marcha, habrd exceso de capacidad
instalada en la Argentina, aun considerando la cuota de ex-
portaciones previstas al mercado regional y entendiendo que
no estd en sus planes generar un volumen significativo de ex-
portaciones al resto del mundo (Cuadro 21). Prevén, por lo
tanto, una fuerte competencia en el mercado doméstico, en la
que parecen correr con cierta desventaja las firmas locales li-
cenciatarias de marcas internacionales ~por su menor capaci-
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dad financiera y la no disposicién de filiales propias en el Bra-
sil-. Prevén también que seguira siendo necesario un régimen
especial de proteccién comun para el MERCOSUR, mas alld del
arancel externo ya definido. Las razones de la sobreinversién
probable, a nivel del conjunto del sector, derivan del umbral
de escala necesario para cada proyecto en la nueva estrategia
y de que la permanencia en el mercado depende del desarrollo
de ese nuevo proyecto.

El impacto de los nuevos proyectos sobre la industria pro-
veedora local es fuerte y acelera y profundiza el proceso de
reestructuracion en el segmento autopartista que ya venia
acompaiiando los cambios en el complejo automotriz (véase
més adelante). En primer lugar, si bien las terminales han pa-
sado a ser, en general, montadoras de subconjuntos, el ndme-
ro de proveedores por planta se reduce en relacién con las
précticas corrientes en la estructura anterior, debido a las
nuevas exigencias de escala y calidad en la produccién de par-
tes. Las filiales automotrices han encarado una seleccién de
proveedores locales, que incluye de hecho a autopartistas ins-
talados en el Brasil, sobre la base de cotizaciones pensadas
para contratos de aprovisionamiento de largo plazo. En se-
gundo lugar, las propias terminales han “importado” provee-
dores, instalando firmas vinculadas patrimonialmente o alen-
tando la radicacién de autopartistas independientes que son
proveedores internacionales de la corporacién.

4.4. Estrategia “derivada”

Finalmente, es posible tipificar una estrategia “derivada” en
algunas industrias proveedoras de insumos especificos, cuya
dindmica estd gobernada y se explica por los cambios en los
sectores usuarios. Los casos mas destacados de IED de este ti-
po son la industria autopartista, la industria de envases (fun-
damentalmente, para los sectores de productos diferenciados)
y los proveedores de equipos de telecomunicacién. Siendo in-
versiones dirigidas a aprovechar el mercado interno (parcial-
mente regional en el caso de las autopartes), la cercania al
cliente y la atencién estricta a las especificaciones del usuario
son sus factores de competitividad principales (Cuadro 20).
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La ventaja de localizacidon reside, obviamente, en el creci-
miento de la inversién y produccién en las industrias deman-
dantes (Cuadro 19). En el caso de la industria autopartista, a
este elemento de cardcter general hay que sumarle el requisito
de integracién nacional definido por el Régimen Automotriz
y los acuerdos de compensacién existentes dentro del MERCO-
SUR. En la industria de envases la ventaja de localizacion se
refuerza por la elevada relacién costo de transporte/precio del
envase. En ambos casos, ¢l control sobre la tecnologia de pro-
ducto parece ser la ventaja de propiedad decisiva. Cabe sena-
lar que algunas de estas inversiones conllevan un componente
de sustitucién de importaciones, al menos a nivel del produc-
to final. En el caso de los fabricantes de equipos de telecomu-
nicacién, en cambio, las ventajas especificas de localizacién
de la produccién se debilitan y pasan a atender la mayor de-
manda con importaciones.

Es interesante seflalar que hay razones adicionales a las es-
tablecidas por el marco regulatorio que inciden en la reestruc-
turacién de la industria de autopartes. La progresiva adop-
cién de métodos “just in time” y de eliminacidn de stocks en
la industria terminal opera, en cierto sentido, como una res-
triccién téenica sobre la disponibilidad y manejo de partes y
componentes importados. Mds ain, instala requerimientos de
fuerte proximidad geografica entre los proveedores y las ter-
minales. En este sentido, vale destacar que la eleccién del lu-
gar de localizacién de los dos proyectos mds importantes de
los newcomers automotrices estuvo sumamente influida por
las capacidades fabriles autopartistas, especificas o genéricas,
ya instaladas en la zona.

Hay tres agentes dindmicos de nueva IED en el sector. Por
un lado, el segmento autopartista vinculado patrimonialmen-
te a las firmas terminales (principalmente, los newcomers),
del que ya dependian las plantas modernas de partes mecani-
cas complejas inauguradas a principios de los afios noventa.
Por otro lado, fuertes autopartistas internacionales indepen-
dientes, especializados por lineas de produccién, y que han
desarrollado partes y son proveedores a nivel internacional
para las terminales. Finalmente, una camada de empresas
brasilefias del sector que han ingresado a la Argentina en el
marco de una definida estrategia de expansién en el mercado
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regional.?? En los dos dltimos casos, la via de ingreso predo-
minante ha sido la adquisicién de firmas instaladas, cuyo
principal activo era, a juicio de los nuevos inversores, su posi-
cion en el mercado local.

Una caracteristica comun a estos agentes, y que los dife-
rencia a su vez de los otros productores instalados, es que de-
sarrollan la produccién de un producto que es nuevo para el
medio y, al mismo tiempo, apto para su exportacién. Este
factor hace factible el desarrollo de una estrategia de produc-
cién local y de especializacién internacional. Por otra parte,
estos agentes aparecen en mejores condiciones relativas de
acompafiar la estrategia de especializacion de las plantas ter-
minales. Casi todas las firmas han adoptado programas de es-
pecializacién y complementacién que, en la mayoria de los
casos, comprenden un aumento de las exportaciones y de las
importaciones de insumos hacia y desde el MERCOSUR, respec-
tivamente (cuadros 21 y 22).

En el caso de la industria de envases, se destacan los casos
de IED en segmentos del sector papelero y en el sector de latas
de aluminio. En el segmento de cajas de cartén corrugado se
ha producido la formacién de dos joint ventures entre firmas
locales y extranjeras (estadounidenses) con una participacién
de estas ultimas de 30 y 50% en cada caso. Las firmas argen-
tinas involucradas cuentan con equipos que tienen una acep-
table situacién competitiva —se trata de maquinas instaladas a
mediados de los afios ochenta~ y también gozan de un mayor
grado de proteccion natural —por su menor transabilidad y el
caréicter taylor made de sus productos—. Esto explica la con-
veniencia de los socios extranjeros de asociarse a empresas lo-
cales como una forma de ingresar al mercado con un menor
costo de capital que una inversidn greenfield.

Ante la expansién de la produccién primaria y de alimen-
tos y la formacién del MERCOSUR, estos negocios tienen una

22 En algin caso, el arribo a la Argentina de estas empresas brasilefias se
vincula con su posicién de proveedor en el mercado brasilefio de una termi-
nal que instala un nuevo proyecto en la Argentina. En este caso, la terminal
prefiere “importar” un proveedor confiable a desarrollar uno nuevo en el
medio local.
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favorable perspectiva de crecimiento. En un caso, la firma es-
tadounidense ingresante ya estd radicada con una estrategia
similar en el mercado chileno, y en el otro caso, la firma local
con la cual se asocié cuenta con una planta en Chile, lo cual
indica la perspectiva regional de estos ingresos. La principal
contribucién de los socios extranjeros, a juicio de las empre-
sas argentinas que han encarado estos acuerdos, radica en la
provisién de fuentes de financiamiento y también la posibili-
dad de lograr un mejor management de la produccién y co-
mercializacion.

En el sector de latas de aluminio las inversiones compren-
den la instalaciéon de dos plantas nuevas que, en conjunto,
sustituyen el 90% de las importaciones de este rubro realiza-
das por las industrias de bebidas gaseosas y de cerveza. La dl-
tima de estas inversiones, con proceso tecnolégico state of the
art y que ha entrado en produccién a fines de 1993, tiene ca-
pacidad para abastecer alrededor del 70% de la demanda lo-
cal y replica inversiones similares realizadas por la misma em-
presa en el Brasil en los dltimos cinco afios. Cabe sefialar que
los insumos principales, hojalata de aluminio y tapas, son
importados desde los Estados Unidos y el Brasil, respectiva-
mente. El mercado local es el principal destino del producto
y sélo se prevén exportaciones al Brasil por factores de esta-
cionalidad del consumo en la Argentina. Cabe sefalar que el
mercado estd fuertemente concentrado en pocos usuarios, por
lo que no hay demasiado espacio para desarrollar clientes y el
principal factor de competitividad reside en la capacidad de
entregar just in time.

1. CONCLUSION: ESTRATEGIAS, COMPETITIVIDAD
MICROECONOMICA E IMPACTO

Es interesante comparar los indicadores de competitividad mi-
croeconémica (situacion de la planta y atributos endégenos de
competitividad) que presentan las firmas agrupadas segin los
tipos de estrategias identificados. Los problemas de precio pa-
recen ser mas agudos en aquellas estrategias en las que el com-
ponente mercado interno es mayor (Cuadro 23). En cambio,
la ventaja natural o la estructura de integracion internacional

99




que fundamentan las exportaciones en las estrategias respecti-
vas inducen también un mejor posicionamiento de precios en
el mercado interno. Ahora bien, salvo en la estrategia afirma-
da en la exportaciéon de commodities, los factores de competi-
tividad “no precio” vinculados a la atencién de especificidades
de demanda son prioritarios en la consideracion de la firma y
parecen haber adquirido estandares satisfactorios.

Por otra parte, si bien en todas las estrategias aparecen las
virtudes y defectos de las plantas ya comentados en compara-
cién con instalaciones brasilefias o internacionales “de pun-
ta”, es evidente que comparan significativamente mejor las
plantas integradas en una estrategia de internacionalizacién
activa (Cuadro 24). Esta circunstancia coincide, no casual-
mente, con una mayor concentracién de plantas nuevas en los
sectores respectivos. Las diferencias apuntadas son importan-
tes al momento de evaluar algunos de los impactos de la nue-
va IED sobre la estructura productiva.

A lo largo de los afios noventa, las exportaciones e impor-
taciones de bienes industriales se multiplicaron por 1.5 y 4,
respectivamente, tomando en consideracién niveles “norma-
les” de la década del ochenta. La mayor internacionalizacién
del sector industrial argentino forma parte importante del
proceso de reestructuracién desarrollado en este periodo. El
aumento de las importaciones, y en particular el nivel sosteni-
do de importaciones de bienes intermedios y componentes
aun en la fase recesiva, da cuenta de una funcién de produc-
cién industrial méds abierta e integrada a una red internacio-
nal de abastecimientos, originados en el MERCOSUR y en ter-
ceros paises. El desempefio de las exportaciones revela, por un
lado, ademas del crecimiento de la productividad, la tradicio-
nal ventaja comparativa reforzada por la instalacién de capa-
cidades modernas en algunos segmentos agroindustriales y,
por otro, la inscripcién decididamente regional del complejo
automotriz a través de la incorporacion de moderna tecnolo-
gia de producto.

La IED en general -y la muestra de empresas aqui estudia-
das, en particular— actud y se canalizé preponderantemente
en este periodo en aquellos sectores mas estimulados por el
dinamismo del mercado doméstico 0 mds cercanos a una ven-
taja natural decisiva. En este sentido, puede afirmarse que li-
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der6 el proceso de reconversién industrial en lo que se rela-
ciona con sus aspectos mds modernizadores: incorporacién de
tecnologia de producto de nivel internacional, desarrolio de
economias de escala y especializacidn, adopcidn de métodos
de gestion ahorradores de tiempos y costos y difusores de ca-
lidad —incluyendo una mayor capacitacién de su personal-y
consideracién de un horizonte de planificacion estratégica. Su
ventaja decisiva sobre las empresas locales, obligadas a reco-
rrer un camino similar, reside en el control de los aspectos
tecnoldgicos, en las habilidades ya acumuladas para operar
en economias abiertas y, probablemente, también en la capa-
cidad de financiar la reconversion.

Ahora bien, los beneficios potenciales de una mayor inte-
gracién a las redes internacionales de comercializacién se
concentran en algunas lineas de produccién desarrolladas ya
antes de esta etapa en esa misma direccion {commodities
agroalimentarias) vy en el complejo automotriz, donde el pro-
ceso es efectivamente novedoso. En este sentido, no hay cam-
bios mayores en el primer sector, excepcién hecha de la bis-
queda de mayor escala. En el segundo, en cambio, hay un
salto cualitativo sustancial en las capacidades instaladas loca-
les a partir de la incorporacién de tecnologia de producto
“estado del arte” y las correspondientes mejoras de proceso.
Cabe sefialar que este proceso es patrimonio de la que hemos
llamado segunda etapa de la reconversién automotriz, a par-
tir de la radicacién de proyectos efectivamente nuevos.

Los cambios organizacionales y la adopcién de nuevos
métodos de gestién de produccién y administrativa son ge-
neralizados en las firmas encuestadas. Las evidencias en este
sentido son mds intensas que las encontradas en el panel en-
trevistado entre 1993 y 1994, cuyas caracteristicas son pre-
sentadas en Chudnovsky et al. (1995). Mis alld de la propia
maduracién de la trayectoria de cambios, la emergencia de
una fase contractiva en 1995 parece haber acelerado su evo-
lucién. Con todo, subsisten algunas diferencias entre los new-
comers y los ya instalados y entre las plantas nuevas y las
existentes, en este ltimo caso, particularmente en los aspec-
tos productivos.

La implementacién de cambios organizacionales y de nue-
vos procesos productivos ha intensificado las necesidades de
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entrenamiento y capacitacién en las firmas. Las filiales decla-
ran haber convertido la capacitacién de su personal (en todos
los niveles) en un drea permanente que requiere un flujo regu-
lar de recursos para su desarrollo. El tiempo y los recursos in-
vertidos parecen depender estrictamente de la naturaleza de
los cambios introducidos. Los niveles inferiores suelen corres-
ponder a la capacitacién vinculada con los métodos de gestion
administrativa y comercial, realizados in situ por departamen-
tos propios de la filial, y los superiores se encuentran en los
proyectos de plantas nuevas llevados adelante por newcomers.
En estos casos, la mayor parte del entrenamiento corresponde
a las lineas de produccién y se realiza en la casa matriz o en
otras filiales de la corporacidn, siendo el sector automotriz
donde se registran los niveles relativamente mas altos.

El proceso de transferencia tecnolégica por la via de desa-
rrollo de proveedores locales asociado a la nueva IED radica-
da en la industria manufacturera tiene cierta intensidad sola-
mente en el caso del complejo automotriz. Ahora bien, el
proceso de reestructuracién de este sector tiene un impacto
complejo sobre la industria local, si se considera que el seg-
mento autopartista recorre, junto con una trayectoria de mo-
dernizacién, un proceso de concentracién del que emergen
como lideres las nuevas filiales autopartistas controladas pa-
trimonialmente por las terminales y otros grandes producto-
res internacionales independientes. Esto implica, al mismo
tiempo, cierto desaprovechamiento de capacidades fabriles
adquiridas y recursos humanos calificados. Probablemente, la
incorporacién al régimen de promocién sectorial de cldusulas
de desarrollo de proveedores locales le hubiese facilitado a és-
tos su insercion en la nueva etapa.

El equipamiento incorporado en todos los sectores, tanto
en los proyectos de modernizacién y ampliacién como en los
de instalacién de plantas nuevas, es de origen importado, con
la solitaria excepcién de algunas lineas de envasado en la in-
dustria alimenticia y de bebidas. En este sentido, el impacto
de los nuevos proyectos de IED sobre la industria local de ma-
quinaria y equipo ha sido pricticamente nulo. Esta situacién
ha sido favorecida por la politica de libre importacién de bie-
nes de capital y, muy especialmente para los proyectos nue-
vos, por las facilidades fiscales otorgadas a la importacion de
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plantas “llave en mano”. Es interesante destacar que éstos
son los winicos casos en los que en la consulta sobre los facto-
res de competitividad macroeconémica las empresas le han
otorgado una ponderacion positiva a los incentivos a la inver-
sién., También en la mayoria de los casos el montaje de la
planta se ha realizado por personal de la casa matriz o de los
proveedores de los equipos.

Los cambios introducidos en biisqueda del aumento de la
eficiencia operativa en los diversos niveles de gestion de las
firmas han contribuido en buena medida a los incrementos de
productividad alcanzados en el periodo. Debe insistirse en
que este resultado no se refiere exclusivamente al grupo de fi-
liales entrevistadas, sino que, en grado diverso segiin los sec-
tores, ha sido un comportamiento generalizado de las empre-
sas de todo tipo en reaccién al cambio drastico en las
condiciones de competencia en el mercado local. Si, en cam-
bio, la mayoria de las filiales de la muestra se han beneficiado
de una situacion de demanda particularmente dindmica por
lo menos hasta 1994, lo que a su turno debe haber facilitado
su proceso de reconversion e inversién.

La adopcion de métodos de gestidn de calidad eficaces ha
tendido a mejorar la calidad de la produccién local de las filia-
les, pero sélo en aquellos casos en los que se ha incorporado
tecnologia de producto “estado del arte” se ha producido un
salto de calidad significativo. Mds alld de que el sector alimen-
ticio no presenta en general problemas de calidad, la incorpo-
racion de algunos productores internacionales especialistas en
ciertas lineas {chocolates, yogures, cerveza “superior”) implica
la presencia en el mercado de algunas variedades mejores.
Nuevamente, el cambio mads significativo aparece con el desa-
rrollo de los proyectos de “producto mundial” en el sector au-
tomotriz. Hasta el momento, los vehiculos fabricados local-
mente presentan pobres estindares de calidad. De acuerdo con
la informacién relevada, los nuevos proyectos cerrardn en
gran parte la brecha con los niveles internacionales.

En sintesis, a diferencia de la conducta predominante du-
rante el periodo de sustitucién de importaciones en condicio-
nes de economia altamente protegida, y aun en el actual
marco de estrategias destinadas en buena medida al aprove-
chamiento del mercado interno, las filiales desarrollan inver-
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siones tendientes a utilizar mds eficientemente sus recursos fi-
sicos y humanos vy, mucho mads selectivamente, a integrarse de
un modo mas activo en la estructura internacional de la cor-
poracién. Estas inversiones efficiency seeking parecen ser pre-
dominantemente forzadas por la mayor competencia en el
mercado doméstico (via importaciones o ingreso de nuevos
productores) en el caso de las firmas manufactureras. Es evi-
dente que las filiales de ET presentan algunas ventajas de pro-
piedad que les posibilitan operar con gran dinamismo en la
introduccién de estos cambios. Entre éstas, por lo menos tan
importante como su control o0 acceso fluido a la tecnologia de
producto es la experiencia de gestién de la corporacién en
condiciones de economia abierta.

Una vez afirmado que, si bien confundida en el ambiente
general de cambios, hay una contribucién especifica de la IED,
cabe preguntarse por los efectos que potencialmente se deri-
varfan de sus ventajas de propiedad. En este sentido, las me-
joras mas sustantivas residen, en estricto orden, en la mayor
variedad, la mejor calidad y los menores precios de los pro-
ductos ofrecidos en el mercado, incluidos los servicios publi-
cos. Por otra parte, no dejan de ser significativas las mejoras
derivadas de la incorporacién de nuevos procesos productivos
y métodos modernos de gestién, en particular por la transfe-
rencia tecnolégica implicita en la capacitacion y entrenamien-
to del personal involucrado. En estos dltimos aspectos, parece
ser decisivamente mayor el aporte de aquellos proyectos que
instalan una planta nueva.

A su vez, a estos aspectos se ha limitado la contribucién de la
IED en materia de fortalecimiento de las capacidades y habilida-
des locales (resource enhancement). En general, las filiales ex-
tranjeras se cuentan entre un lote de empresas que integran el
parque instalado méds moderno y operado con mayor eficiencia.
Sin embargo, su aporte a la generacién de encadenamientos
productivos, a la difusién de externalidades —por ejemplo, a tra-
vés del desarrollo de proveedores o de la radicacién de activida-
des de 1+D u otras funciones estratégicas de la corporacién—y a
una insercién activa en redes dindmicas de comercio internacio-
nal es débil o directamente inexistente, segin los casos.

Este punto remite a la discusién sobre si los efectos espera-
dos son generados espontineamente (Dunning, 1994) o de-
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ben ser inducidos por politicas especificas (Lall, 1995). La
evidencia presentada para el caso argentino muestra que, en
el caso de los mercados desafiables, la mayor exposicién a la
competencia promueve acciones e inversiones “pro eficien-
cia” y que las filiales extranjeras tienen la capacidad para im-
plementarlas rapidamente. En el caso de los mercados no de-
safiables, en cambio, parece necesario establecer y hacer
respetar regulaciones que fuercen a las filiales a emprender
ese tipo de acciones y, fundamentalmente, a transferir sus
efectos a los usuarios o consumidores.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 1. Argentina. Inversién extranjera directa.
1990-1996 (millones délares)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 |1994 | 1995 | 1996*

Total IED 1.836 (2.439 | 4.044 | 2.557 [3.067 |4.179 | 3.058
Privatizaciones 1.531 [1.974 | 2.342 916 12211.034 | 456
Otros sectores 305 | 465|1.702 | 1.641 |2.945|3.145 | 2.602
Capitalizacién deuda 32 - - - - - -
Reinversiones 230 | 428 834 872 814 | 738| 729
Aportes 43 37| 484 | 667 |1.262| 859| 628
Take overs - -| 384 101 868 (1.547 | 1.245
Privatizaciones en cartera 0 0] 266 (2354 ] 263 4] 0
Total de privatizaciones 1.531 (1.974 | 2.608 | 3.270 | 385|1.034| 456
Total 1ED + Cartera 1.836 (2.439 [ 4.310 | 4.911 (3.330(4.179 | 3.058

* Hasta el tercer trimestre.
Fuente: Elaborado sobre Chudnovsky et al. (1995) y Ministerio de Economia (1996).
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Cuadro 2. Argentina. Inversién en Privatizaciones 1990-1994. Distribucién sectorial y por paises de origen

Paises Acumulado Electricidad Gas Petréleo Teléfono
Total % Mill. u$s % Mill. u$s % Mill, u$s % Mill. u$s %
Argentina 3.359.0 | 100.0 784.9 23.4 695.0 20.7 949.0 28.3 390.0 11.6
Extranjera 5.398.3 | 100.0 1.773.1 32.8 1.146.0 21.2 740.0 13.7 1.081.0 20.0
Estados Unidos 1.473.1 100.0 684.9 46.5 178.1 12.1 220.5 15.0 337.3 22.9
Espafia 1.146.4 100.0 161.0 14.0 137.4 12.0 96.5 8.4 175.0 15.3
Italia 689.2 | 100.0 13.8 2.0 448.4 65.1 7.0 1.0 220.0 31.9
Chile 611.1 100.0 607.1 99.3
Francia 545.1 100.0 144.5 26.5 171.5 31.5 220.0 40.4
Canada 287.1 100.0 90.7 31.6 128.2 44.7 67.4 23.5 0.8 0.3
Reino Unido 210.6 100.0 351 16.7 123.0 58.4 52.4 24.9
Otros 435.7 100.0 36.0 8.3 130.8 30.0 124.6 28.6 127.8 29.3
Total 8.757.3 100.0 2.558.0 29.2 1.841.0 21.0 1.689.0 19.3 1.471.0 16.8
Paises Aerolineas Siderurgia Financiero Otros
Mill. u$s % Mill. u$s % Mill. u$s % Mill. u$s %
Argentina 166.5 5.0 1529 4.6 42.9 1.3 176.5 53
Extranjera 576.5 10.7 12.1 0.2 43.2 0.8 26.5 0.5
Estados Unidos 6.1 0.4 43.2 2.9 3.0 0.2
Espaia 576.5 50.3
Italia
Chile 4.0 0.7
Francia 6.1 1.1 3.0 0.6
Canada
Reino Unido
Ouros 16.5 3.8
Total 743.0 8.5 165.0 1.9 86.0 1.0 203.0 2.3

Fuente: Chudnovsky et al., 1995.




Cuadro 3. Argentina. Inversién extranjera directa segiin tipo de aportes 1992-1996
(millones délares)

1992 | 1993 | 1994 | 1995 1996
1 i il
Total 4.044 |2.557 | 3.067 (4.179 | 927 (1.283 | 848
Reinversién de utilidades 834 | 872 814 | 738 (220 | 218 291
Sector Privado Financiero 74 214 | -153 174 20 20 33
Sector Privado No Financiero | 760 658 967 | 564 | 200 198 | 258
Aportes 484 | 667 | 1.262 | 859 | 229 110 | 289
Sector Privado Financiero 142 | 270 263 | 309 | 107 1| 189
Sector Privado No Financiero | 342 | 397 999 | 550 | 122 109 | 100
Cambios de manos 2.726 (1.017 [ 990 [2.581 | 478 955 | 268
Sector Phblico No Financiero
Nacional 2.342 | 916 88 | 981 0 219 0
Sector Piiblico No Financiero
Local 0 0 34 53 63 86 88
Sector Privado Financiero 0 0 0 0 0 0 0
Sector Privado No Fipanciero | 384 101 868 |1.547 | 415 650 | 180

Fuente: Elaboracién propia sobre Ministetio de Economia (1996).

Cuadro 4. Argentina. Inversion extranjera directa en la Industria Manufacturera
1992-1995. Distribucion sectorial (millones délares)

Acumulado 1992-1995

Industria Manufacturera Total (%)
Alimentos, bebidas y tabaco 1.961 45.1
Industria textil y curtidos 24 0.6
Indus. de papel, ediciones e impresiones -135 -3.1
Ind. Quimica, caucho y plistico 1.443 332
Productos Minerales no Metilicos

(cemento y cerdmicos) 80 1.8
Metales comunes y elementos de metales

{excepto maquinaria y equipos) 103 2.4
Maquinaria y equipos 234 5.4
Ind. Automotriz {terminales y autopartismo)

y equipo de transporte 631 14.5
Total 4.344 100.0

Fuente: Elaborado sobre Ministerio de Economia (1996).
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Cuadro §. Argentina. Ventas de las 200 empresas mds grandes 1991 y 1995
Distribucién por tipo de empresas (millones de délares y porcentajes)

1991 1995
Total % Total %
Total 39.327 100.0 73.653 100.0
Empresas estatales 336 2.7
Empresas de capital nacional 12.6 12.4
Grupos de capital nacional 15.7 19.5
Empresas extranjeras 11.6 17.0
Conglomerados extranjeros 22.0 21.8
Consorcios de E.T. y grupos locales 4.5 19.8
Empresas mixtas 0.0 6.8

Fuente: Elaboracién sobre Azpiazu (1996).

Cuadro 6. Argentina. Las 500 empresas industriales de mayor facturacion
Participacion de las empresas extranjeras en la facturacién 1990-1995
(nitmero de empresas, millones de délares y porcentaje)

1990 1992 1995

Nro. % EE/ Nro. % EE/ Nro. % EE/
EE | Venta total EE | Venta total EE | Venta total

Primeras 10 5 37.5 7 56.2 6 50.2

50 19 36.0 20 45.6 28 53.1

100 38 36.4 34 42.5 57 54.1

200 70 36.0 67 41.1 102 53.0

300 89 34.8 98 40.0 149 52.5

400 107 34.0 116 39.0 187 51.8

500 116 33.6 13 38.2 214 51.0

Ventas EE

(millones délares) | 11.670.9 ‘ | 18.674.0 ‘ T31.415.z ‘

Fuente: Elaboracién sobre datos de la Revista Prensa Econémica, varios nimeros.
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Cuadro 7. Argentina. Las 500 empresas industriales de mayor facturacion. Participacion de las empresas extranjeras en la facturacion 1990-1995,
segtin rama de actividad industrial (miimero de empresas, millones de délares y porcentaje)

1990 1992 1995
% EE/ % EE/ Las 500 Las 500 % EE/
N ventas Ne ventas n° total Facturacién total Ne Ventas
Ramas Industriales EE totales EE totales empresas {millones U$S) EE Totales
Alimentos, bebidas y tabaco 25 37.3 31 43.1 169 23.258.9 49 50.8
Extraccién y refinacién de petrdleo 6 31.8 N 37.2 24 9.655.1 12 42,7
Automotriz y autopartes 10 60.0 8 42.6 24 7.512.8 18 44.8
Quimica y petroquimica 15 38.5 17 46.6 46 3.340.7 31 80.7
Electrénica y telecomunicaciéon 5 90.6 8 92.2 12 1.900.2 8 98.2
Articulos de limpieza y cosmética 6 68.2 7 82.5 17 1.813.1 13 90.8
Electrodomésticos y productos eléctricos 9 57.8 9 50.3 28 2.401.6 12 58.4
Laboratorios farmacéuticos 13 48.4 12 39.0 24 1.700.9 12, 459
Celulosa y papel - - - - 19 1.187.3 10 61.8
Textil y calzado - - - - 27 1.561.5 7 39.6
Materiales para construccién 3 7.1 4 11.5 24 1.519.7 11 40.3
Neumaticos y articulos de caucho 3 74.2 3 78.5 5 482.9 4 77.7
Siderurgia y metalurgia - - - - 38 3.216.3 10 10.8
Magquinaria agricola 3 57.6 3 67.4 6 376.2 4 88.4
Material fotogrifico 3 100.0 3 100.0 4 269.2 4 100.0
Metales no Ferrosos 2 24.8 2 24.0 5 565.6 3 43.3
Equipos para la Industria petrolera 1 100.0 2 83.8 5 322.5 3 41.0
Vidrios y Cristales 2 65.5 2 44.2 4 187.3 1 374
Cuero - - - - 17 717.4 - -
Otros - - - 2 58.7 - -
116 33.6 130 38.2 500 61.587.6 214 51.0

Total

Fuente: Elaboracién sobre datos de la Revista Prensa Econémica, varios nimeros.




Cuadro 8. Argentina. Inversién extanjera directa en Industria Manufacturera
Empresas encuestadas (mimero de empresas, millones de délares y porcentaje)

Ventas Exportaciones
1995 1998 1995

Coef.

Total % Total % Total sobre
ventas

%

Total (28) 8.822.0 100.0 [15.561.0| 100.0 | 3.216.0 36.4
Newcomers {16) 2.045.0 23.2 5.116.0 32.9 558.0 28.4
Instaladas (12) 6.777.0 76.8 | 10.445.0 67.1 | 2.658.0 39.2
Planta nueva (11) 2.995.0 339 7.470.0 48.0 1.211.0 40.4
Planta existente (17) | 5.827.0 66.1 8.091.0 52.0 | 2.005.0 34.4

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 9. Argentina. Inversién extanjera directa en Industria Manufacturera

Empresas encuestadas. Inversién y empleo

Inversiéon acumulada Empleo
1994-1998
millones Previsto
u$s % 1995 1998
Total 4274 100.0 32.242 35.674
Newcomers 2.284 53,4 6.817 9.990
Instaladas 1.990 46.6 25425 25.684
Planta nueva 1.982 46.4 3.028 13.285
Planta existente 2.292 53.6 23.214 22.389

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 10. Argentina. Inversién extanfera directa en Industria Manufacturera
Determinantes de la decisién de inversion. Empresas encuestadas

Factores*
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Total 7.5 3.7 3.9 6.2 6.1 4.0 2.5 5.2 2.4
Newcomers 7.5 2.5 4.0 6.1 5.8 4.3 2.6 4.8 2.1
Instalados 7.5 5.1 3.8 6.2 6.3 3.7 2.3 5.6 2.8
Factores

1. | Situacién mercado interno 6. |Posicién de mercado firma adquirida
2. |Recursos naturales 7. |Equipamiento firma adquirida

3. | Costo mano de obra 8. [Normativa sectorial

4. | Calificacién mano de obra 9. [Otros

5. | Cercania al cliente

* Promedio de calificacién (de 1 a 10) otorgadas a cada factor.
Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 11. Argentina. Inversion extanfera directa en Industria Manufacturera
Determinantes de la decisién de inversion. Empresas encuestadas (28)
Distribucién de respuestas por rango de calificacion

Factores*
Calificacién 1 2 3 4 5 6 7 8 9
9a10 12 5 - 3 9 7 - 6 3
6a8 10 2 8 17 8 S 5 s 1
Oas$ 6 21 20 8 11 15 23 17 24
n° de respuestas | 28 28 28 28 28 28 28 28 28

Factores
1. | Situacién mercado interno 6. [Posicién de mercado firma adquirida
2. |Recursos naturales 7. | Equipamiento firma adquirida
3. [ Costo mano de obra 8. [Normativa sectorial
4. | Calificacion mano de obra 9. [Otros
S. | Cercania al cliente

* Promedio de calificacién (de 1 a 10) otogadas a cada factor.
Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 12. Argentina. Inversién extanjera directa en Industria Manufacturera
Gestion de produccién. Empresas encuestadas. Promedios de calificacién

Accion*

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Total (28) 2.9 44 | 72 | 41| 54 37 | 27 | 83 | 07
Newcomers (16) 2.8 541 72 2.8 | 4.6 37 | 2.5 7.4 0.5
Instaladas (12) 2.9 311 72| 57| 62 371301931 09

Planta nueva (11) 28 | 46 | 81 | 29 | 46 | 34 | 2.0 | 9.3 | 0.6
Planta existente (17) | 2.9 | 42 | 66 | 49 | 58 | 39 | 32 | 76 | 08

Acciones
1. |Integracién vertical 6. | Subcontratacién servicios
2. | Desintegracion vertical 7. | Cierre lineas produccién
3. | Especializacién 8. | Aumento de escala
4. Diversificacién 9. [ No tiene definido
5. |[Renovacién productos

* Promedio de calificaciones (de 1 a 10) otorgadas a cada accién.
Fuente: Elaboracioén propia.

Cuadro 13. Argentina. Inversién extanjera directa en Industria Manufacturera
Gestion tecnoldgica. Empresas encuestadas. Distribucién de respuestas

Accion
1 2 3 4 5 6
Planta nueva (11) 10 10 10 5 10 10
Planta existente (17) 12 11 13 8 10 10

Acciones

. | Automatizaciéon

. | Circulos de control de calidad

. | Control de procesos

.| Métodos de tiempo y movimientos
.| Células de produccién

.| Just ir time interno

1
2
3
4
5
6

Fuente: Elaboracion propia.




Cuadro 14. Argentina. Inversién extanfera directa en Industria Manufacturera
Comparacién planta. Empresas encuestadas

Con el Brasil Con el mundo
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 [ 7 8 9 10
Total 46 |46 1361461461 451451 47145139 140 (41 (32143 ) 44] 41 )42 43 39 |32
Planta nueva 48 |48 |42 |50 48[ 48|47 5014543 144 |48 {39148 |46 45145 46| 4.1 )39
Planta existente 44 [ 44 (32 | 43| 44| 43 | 43| 44| 46 |37 |37 13627401431 371401 40| 38126
2o | >
Aspectos de la planta

1. |En general 6. | Técnicas de produccién

2. | Equipamiento 7. | Control de calidad

3. {Escala 8. | Gestioén ambiental

4. |Layout 9. | Calificacién laboral

5. |Calidad de producto 10. | Proveedores

* Promedio de las calificaciones otorgadas (de 1 a 5) a cada aspecto.

Fuente: Elaboracién propia.




Cuadro 15. Argentina. Inversion extanjera directa en Industria Manufacturera
Factores de competitividad. Elementos enddgenos. Empresas encuestadas

Factores*
1 2 3 4 5 6 7 8 9 LIO 11
Total 30 | 42 (36|40 |40 | 41| 34|36 36 t3.7 3.4
Planta nueva 3.8 | 4.0 51391391391 39140) 36 361 3.6
Planta existente | 2.5 | 4.3 | 3.7 | 41 | 40 | 43| 3.0 | 33| 35| 3.7 | 3.2
Factores

Precio

Marca

Plazos de entrega
Desarrollo de productos
Asistencia técnica
Especificaciones del usuario

Nk

—-
= 90N

Escala
Flexibilizacién de planta
Mix de produccion
Ingenieria de proceso
Comercializacién

* Promedio de las calificaciones otorgadas (de 1 a 5) a cada factor.

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 16. Argentina. Inversion extranjera directa en Industria Manufacturera

Comercializacién externa. Empresas encuestadas

Destino previsto de exportaciones®

3

4

5

Ll'otal 9.2 6.5

21

2.6

21

1.7 1.5

Destinos

MERCOSUR

Otros América Latina
USA y Canada

CEE

B S R

* Promedio de las calificaciones (de 1 a 10) otorgadas a cada destino.

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 17. Argentina. Inversién extranjera directa en Industria Manufacturera

Acciones en el MERCOSUR. Empresas encuestadas -

Accién*
1 2 3 4 M 6
Total 8,5 4.0 36 7.6 29 0.8
Acciones

1. | Aumento exportaciones
2. | Importaciones finales

3. [Importacién insumos

* Promedio de calificaciones (de 1 a 10) otorgadas a cada accién.

Fuente: Elaboracién propia.

4. |Especializacién y complementacién
5. |Intercambio tecnolégico
6. | Otros
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Cuadro 18. Argentina. Inversion extranjera directa en Industria Manufacturera
Perfil de empresas encuestadas segin estrategia dominante

Balance Inversion Contribucién
Facturacion | Facturacién | Exportacién Exp./Fact. divisas 95 acumulada Empleo Empleo al
1995 1998 1995 1995 1994-1998 1995 1998 crecimiento
(millones (millones del empleo
{de délares) (de délares) %
Total 8.882 15.561 3.216 36.4 827 4.274 32272 35.674 100.0
% % % % % %
Estrategia 1 (5) 331 25.0 63.6 70.0 1.359 15.2 18.7 16.7 -2.3
Estrategia 2 (11) 23.9 19.0 58 8.9 - 114 259 356 322 0.0
Estrategia 3 (%) 33.6 50.4 289 30.8 - 243 50.0 311 386 108.2
Estrategia (7) 8.4 6.1 22 9.4 - 176 7.6 14.5 12.6 -6.0

Fuente: Elaboracién propia.




Cuadro 19. Argentina. Inversién extranjera directa en Industria Manufacturera
Determinantes de la inversion. Empresas encuestadas

Factores™

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Total 7537139 62] 61| 40| 25| 52| 24
Estrategia 1 5.3 87 | 3. 40| 2.0 | 3.7 | 3.3 3| 3.7
Estrategia 2 80 | 48 ) 33 ) 60 ) 55 ) 58) 3.0 3.7 ) 35
Estrategia 3 9.0 1.8 | 48 | 75| 40 | 05| 05| 9.0 | 0.8
Estrategia 4 7.1 16 | 43 | 64 9ﬂ 4.6 J 29| 54| 19
Factores

1. { Situacién mercado interno 6. |Posicion de mercado firma adquirida

2. |Recursos naturales 7. |Equipamiento firma adquirida

3. ) Costo mano de obra 8. | Normativa sectorial

4. | Calificacién mano de obra 9. | Otros

5. | Cercania al cliente

* Promedio de calificaciones (de 1 a 10) otorgadas a cada factor.
Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 20. Argentina. Inversion extranfera directa en Industria Manufacturera
Gestién de produccién. Empresas encuestadas

Acciones*
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Total 2.9 44 72 | 41| 54 3.7 | 27| 83 0.7
Estrategia 1 5.7 0.4 | 3.7 27| 2.7 1.7 | 6.3 6.0 0.7
Estrategia 2 4.0 2.2 7.5 6.5 | 7.2 32 {23 8.2 0.8
Estrategia 3 0.8 551100 08| 5.8 58 120 ] 9.0 0.8
Estrategia 4 1.9 411 69 | 461 4.7 3. 191 89 0.6
Acciones

1. | Integracion vertical 6. [Subcontratacién servicios

2. | Desintegracidn vertical 7. | Cierre lineas produccién

3. | Especializacidén 8. | Aumento de escala

4. | Diversificacién 9. | No tiene definido

5. | Renovacién productos

* Promedio de calificaciones {de 1 a 10) otorgadas a cada accién.
Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 21. Argentina. Inversion extranjera directa en Industria Manufacturera

Comercializacién externa. Empresas encuestadas

Destino previsto de exportaciones®

1 2 3 4 5 6 7
Total 9.2 6.5 21 2.6 2.1 1.7 1.5
Estrategia 1 7.3 4.7 5.7 8.7 3 3.7 2.3
Estrategia 2 9.7 7.7 1.0 1.0 2.8 2.0 12
Estrategia 3 10.0 7.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
Estrategia 4 9.1 59 2.0 2.3 1.6 1.0 1.6
Destino

MERCOSUR

USA y Canadd
CEE

bl el A

* Promedio de las calificaciones (de 1 a 10) otorgadas a cada destino.

Otros América Latina

5. | Europa del Este

7. Otros

Fuente: Elaboracién propia.

6. | Japén, China y SE Asia

Cuadro 22. Argentina. Inversién extranjera directa en Industria Manufacturera

Acciones en el MERCOSUR. Empresas encuestadas

Acciones
1 2 3 4 5 6
Total 8.5 4.0 3.6 7.6 2.9 0.8
Estrategia 1 5.3 0.7 0.7 3.3 2.0 0.7
Estrategia 2 9.0 3.7 4.2 6.2 2.8 1.0
Estrategia 3 9.5 8.3 4.5 10.0 2.3 0.8
Estrategia 4 8.7 3.1 3.7 9.3 3.6 0.6
Acciones
1. | Aumento exportaciones 4. |Especializacién y complementacién
2, [Importaciones finales S. | Intercambio tecnolégico

3. |Importacién insumos 6. | Otros

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 23. Argentina. Inversion extranjera directa en Industria Manufacturera

Factores enddgenos de competitividad. Empresas encuestadas

Factores™

1 2 3 4 5 [3 7 8 9 10| 11
Total 30| 42(36|40]40| 41| 34|36]|36]| 37| 3.4
Estrategia 1 33| 4037133133137 37[37]37]| 377 3.
Estrategia 2 28 4238140 |38|40| 37|42 35| 38|35
Estrategia 3 531 48|30 |45|43 |40 38|33| 40| 3.8| 3.5
Estrategia 4 2940|3740 |41 | 44| 27| 30| 33| 34| 3.3

Factores

1. | Precio 7. | Escala
2. | Marca 8. | Flexibilizacion de planta
3. | Plazos de entrega 9. | Mix de produccién
4. | Desarrollo de productos 10. | Ingenieria de proceso
5. | Asistencia técnica 11. | Comercializacién
6. | Especificaciones del usuario

* Promedio de las calificaciones otorgadas (de 1 a 5) a cada factor.
Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 24. Argentina. Inversién extanfera directa en Industria Manufacturera
Comparacion planta. Empresas encuestadas

Con el Brasil Con el mundo
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Total 46 (46 |36 |46 | 46| 45 (45| 47145 (39 140 {41 |32 |43 |44 411{421] 431390 42
Estrategia 1 50 | 5.0 | 45 ] 5.0 5.0 5.0 | 5.0 50 50 (45|47 |50 ]| 40| 5.0 50| 47 ] 5.0 4.7 50| 4.7
Estrategia 2 45 145 | 30|50 | 45| 4543 48|48 |38 |38 |40 |28 |40 (44|38 (42| 44 3.7(3.0
Estrategia 3 50 |50 |43 )50 50]50]|50] 50]50 (43143 /48 |38 |48 | 45|45 |45 45| 45/(3.5
Estrategia 4 43 1433340 |43 42|42] 43|40 |37 37|33 28|40 42]|37]|37] 38| 35|28

Aspectos de la planta

1. |En general 6. | Técnicas de produccién
2. | Equipamiento 7. |Control de calidad

3. [Escala 8. | Gestion ambiental

4. |Layout 9. | Calificacion laboral

$. | Calidad de producto 10. |Proveedores

* Promedio de las calificaciones otorgadas (de 1 a §) a cada aspecto.
Fuente: Elaboracion propia.




LINEAS CONCEPTUALES ANTE EVIDENCIAS
MICROECONOMICAS DE CAMBIO ESTRUCTURAL

Ernesto Dal B6 y Bernardo Kosacoff

I. INTRODUCCION

La Argentina, un pais de base productiva eminentemente
agricola, encar6 a partir de la crisis del afio 1930 un proceso
de industrializacién fuertemente intervenido por la accién es-
tatal. Esta experiencia de industrializacién tardia se constitu-
y6 —con mds claridad a partir de la posguerra— en un ejemplo
tipico de las llamadas Iniciativas de Sustitucién de Importa-
ciones (de aqui en mas, ISI).

El desempefio econdémico del pais a lo largo de los casi cin-
cuenta afios en que estuvo vigente la ISI no fue homogéneo,
pero puede decirse que la Argentina logré llevar a cabo lo que
suele llamarse un desarrollo industrial intermedio.

Las distintas politicas aplicadas en el periodo fueron obje-
to de pujas sociales importantes, a la vez que la misma confi-
guracién estructural de la economia estuvo repetidamente su-
jeta a demandas de cambio.

En la segunda mitad de los afios setenta se implementaron
politicas que modificaron sustancialmente los escenarios ma-
croeconémico, sectorial y microeconémico. De este modo, la
economia ingres$ estructuralmente muy cambiada a una dé-
cada de los afios ochenta caracterizada por las consecuencias
de la crisis de la deuda: racionamiento externo de crédito,
inestabilidad macroecondémica y reversiéon de las reformas
(aunque no totalmente de sus efectos) adoptadas en la segun-
da mitad de los setenta.

Con el comienzo de los afios noventa el panorama finan-
ciero internacional se modificé visiblemente. Sumado a ello,
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la implementacién de un plan de estabilizacién (el Plan de
Convertibilidad) y la introduccion de reformas estructurales
generalizadas cambié favorablemente las perspectivas de los
agentes sobre el futuro econémico. Se verificd en consecuen-
cia una rapida expansién de la inversién y del nivel de activi-
dad que duraria hasta la devaluacién del peso mexicano en
diciembre de 1994.

Si se observa la historia econdmica argentina de los lti-
mos veinte afios, hay una interpretacién que resulta dificil de
eludir. El proceso de apertura y liberalizacién de la segunda
mitad de los setenta, la crisis de la deuda y la década de racio-
namiento de crédito internacional que le siguid, y la nueva
experiencia de apertura y liberalizacién de los noventa tienen
algo en comin. Cada etapa implicé un violento cambio en el
juego econémico del que participaban los agentes. El entorno
en el que ese juego se desarrollaba cambid, los participantes
cambiaron y las reglas a las que cada uno estaba sujeto se
modificaron también.

Para dar una idea de la magnitud de los cambios a los que
estamos aludiendo, concentremos nuestra mirada en la prime-
ra mitad de la década de los noventa. En ella podemos identi-
ficar al menos cuatro cambios mayores:

¢ finalizé la etapa caracterizada por el racionamiento ex-
terno de crédito y, Plan de Convertibilidad mediante, se logré
instalar de modo duradero la estabilidad de precios;

* se avanzs en la desregulacion de las actividades econémi-
cas y se privatizaron la mayoria de las empresas publicas;

* se avanzé sustancialmente en la gpertura de la economia;

* se consumo el proceso de integracion regional con paises
limitrofes iniciado a fines de los ochenta.

Estos hechos modificaron la l6gica de la actividad econé-
mica para la mayoria de los individuos y de las firmas. En
consonancia con ello, algunos temas omnipresentes en la dis-
cusién econémica argentina dejaron espacio a otros practica-
mente desconocidos. El motivo puede caracterizarse como un
cambio en el tipo de incertidumbre a la que los agentes esta-
ban sometidos. Los tiempos de la extrema volatilidad de las
variables macroeconémicas nominales habian terminado y el
escenario de los agregados convergia a un comportamiento
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mas asible para los agentes. Subitamente, éstos quedaron for-
zados a tomar decisiones estratégicas de una naturaleza dis-
tinta sobre un horizonte temporal mds lejano.

Es destacable que la simplificacion en el ambiente macroe-
condmico que rodeaba a los agentes no simplificé lo observa-
do a nivel microeconémico a lo largo de estas transformacio-
nes. La documentacién empirica existente revela basicamente
dos cosas: en primer lugar, la presencia generalizada de com-
portamientos contrapuestos ante los mismos estimulos, y en
segundo lugar, mutaciones muy variadas en la fisonomia de
agentes y sectores. No es obvia la explicacién que dé cuenta
de estos patrones.

El objetivo de este trabajo es, pues, presentar algunos de
los conceptos ofrecidos por la teoria econémica que pueden
colaborar en la explicacién de lo observado. Intentaremos ar-
gumentar que la heterogeneidad tanto en las caracteristicas
como en las respuestas de los agentes es comprensible como
un elemento natural y generalizado, aunque no casual.

En la seccién que sigue haremos algunas aclaraciones relati-
vas a las tensiones que se presentan a la hora de examinar, en
conjunto, una serie de elementos tedricos que no siempre es
internamente consistente. Ademas, estableceremos las lineas
principales que se seguiran en la exposicién de esos elementos.
En la seccion tercera describiremos sintéticamente el cambio
en las caracteristicas del problema econémico enfrentado por
los agentes. Las secciones 4 y 5§ presentan los conceptos en
nuestra opinién mas relevantes para explicar la heterogenei-
dad de caracteristicas y respuestas como un dato central de la
microeconomia argentina bajo el cambio estructural. La sec-
cioén 6 presenta algunas consideraciones finales. Ellas tratardn
la importancia que puede revestir la evidencia microeconémi-
ca para identificar problemas relacionados con el crecimiento
agregado. Es en funcidn de ello que sefialaremos si la docu-
mentacién de las respuestas microeconémicas en la Argentina
bajo la experiencia del cambio estructural puede resultar dtil
para evaluar los posibles problemas de experiencias afines en
otros paises.
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II. LAS BASES Y LOS PROBLEMAS DE UN ESQUEMA
CONCEPTUAL ECLECTICO

1. Bases del esquema conceptual. La tension entre
comprensién (comprebensiveness) y consistencia

La racionalizacién de la evidencia empirica del desempefio
microeconémico no es posible, creemos, por medio de ningu-
na teoria unificada pura, aunque la explicacién unificada es
la ambicién normal del economista. El bagaje conceptual con
el que creemos es posible intentar entender lo observado es
un conjunto de fragmentos, mds que un cuerpo integrado de
teoria. Esto se debe, por una parte, a la complejidad de los
fenémenos observados. Por otra, a una necesaria cautela a la
hora de intentar una estilizacién general. La razén es que ha-
cer esto requeriria ignorar diferencias para tomar los elemen-
tos comunes que nos permitan esa estilizacién, en un momen-
to en que las diferencias aparecen, en la observacién, como
una cuestién central. Cuando se piensa que los elementos in-
volucrados de modo no trivial son muchos, el estudio de las
relaciones entre ellos se vuelve muy dificil, pues se multiplican
las interdependencias. Se hace por lo tanto mas y mds rele-
vante esa restriccion tipica que enfrentan los economistas: los
experimentos que les interesan estin siempre disefiados por
otros {los agentes que constituyen la economia). Todo ello
vuelve muy ardua la tarea de elegir unos pocos elementos pre-
sumiblemente fundamentales para esquematizar de manera
sencilla sus vinculaciones.

A veces, por ejemplo, las diferencias entre agentes o secto-
res resultan explicables sobre la base del enfoque de los cos-
tos de transaccién. Sin embargo, si se quiere entender mejor
como esos agentes o sectores cambian, es conveniente recurrir
a una interpretaci6n distinta de lo que ellos son, dentro de la
cual se tenga explicitamente en cuenta el fendmeno de la in-
novacién (y la imitacién) técnica y organizacional. La consi-
deraci6n simultdnea de ambos enfoques puede finalmente for-
talecer la comprensién global de cémo se definen ciertas
conductas y capacidades de los agentes involucrados.

El agente en el que sé esta pensando es la firma. El corazén
de nuestros argumentos estara destinado a definir algunas vi-
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siones de la firma. Como se verd, esta vision no emerge de
una sola tradicién tedrica.

Por un lado, nos interesa pensar la firma como un objeto
denso. La informacién técnica resumida por la funcién de pro-
duccién no es suficiente para entender muchos de los fendme-
nos que tienen a las firmas como protagonistas. La capacidad
de interpretacién de los hechos es mayor si pensamos a la fir-
ma como un agente conformado por otros agentes, como una
organizacién con una vida interior de procesos que resuelven
de modo corriente problemas repetidos. Esto, sin embargo, no
significa que no le reconoceremos a la firma cierto potencial
para romper con su propia inercia mediante la introduccién de
innovaciones y el cambio de sus estrategias.

Ante la necesidad de explicar el funcionamiento coexisten-
te de firmas muy diferentes (con respecto a casi cualquier di-
mensién en la que se las evalde) como lo son las pequefias y
medianas empresas, los grandes grupos econémicos naciona-
les y las filiales de las empresas transnacionales, es totalmente
valido el interrogante acerca de los determinantes de la fiso-
nomia de una firma. El conocimiento —necesariamente par-
cial~ de por qué una firma tiende a ser de un modo y no de
otro, puede aclararnos sobre su naturaleza, y esto a su vez
puede decirnos algo sobre cémo procesa su informacion y re-
suelve sus problemas. Considerados los distintos escenarios
de la economia argentina de los ultimos afios, es dificil hacer
una evaluacion de las capacidades de accién y reaccién de
una firma sin una mirada especifica sobre lo que ella es. Uno
de los sustentos de esta mirada estd constituido por los apor-
tes de R. Coase {1937) y O. Williamson (1975, 1985).

El enfoque “institucionalista” que pone el acento en los
costos de transaccién nos provee —-fundamentalmente— de ele-
mentos para razonar estdticamente sobre la ubicacién de los
limites de la firma en funcién de lo que ella hace (producir e
intercambiar) y resuelve corrientemente (el modo mds econé-
mico de hacer ambas cosas). El apoyo de esta aproximacién
para considerar la reaccién en el tiempo de una firma que en-
frenta cambios inesperados en el entorno es s6lo parcial. En
parte, puede ayudarnos a pensar de un modo andlogo al que
lo hacemos cuando realizamos un ejercicio de estdtica compa-
rativa. Pensamos entonces que puede ganarse mucho si se
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presta atencidn a otros enfoques del pensamiento econémico
definidos de un modo esencialmente dindmico.

En esta direccion, resultan dtiles los aportes del enfoque
evolucionista, liderado por los numerosos trabajos de R. Nel-
son, S. Winter y algunos otros autores. Esta perspectiva marca
con mis fuerza atin que la anterior el hecho de que la firma no
es un elemento deletéreo, tal como cuando la consideramos con
el exclusivo afdn de optimizar una funcién sencilla y bien defi-
nida. En la visién evolucionista la firma es més bien un conjun-
to de agentes y recursos y una red de interacciones entre ellos.

Este dispositivo que es la firma muestra capacidades tanto
para generar cambios como para adaptarse a ellos, y va des-
cribiendo en el tiempo una trayectoria evolutiva. A la vez, la
visién evolucionista admite la incorporacién de una figura cu-
yo tratamiento es dificil de sistematizar: el entrepreneur.

El enfoque evolucionista ha abrevado en las ideas expues-
tas en J. Schumpeter (1942), fundamentalmente en lo que ha-
ce a tres elementos. Uno es la consideracién del mercado (y
de la competencia en él) al que concurren las firmas como un
mecanismo de seleccion dindmica. Otro es la incorporacién al
andlisis del fenémeno de la innovacién como instrumento de
generacion de ventajas competitivas. El dltimo es la vision de
la competencia como un fendémeno que, mas que conducir al
equilibrio, es una fuente permanente de ruptura del mismo.

Los aportes de Schumpeter resultan de interés a la hora de
interpretar conductas empresarias y ciertos cambios en la ma-
nera en que se conduce la generacién de innovaciones técni-
cas y organizativas. El elemento innovativo es central en la
aproximacion del enfoque evolucionista al problema del cam-
bio econémico.

2. Supuestos conductuales. Informacidn, capacidad
cognitiva e incertidumbre

Una cuestién que debe ser especificada como ejemplo de lo
fragmentario de nuestra aproximacién es que los distintos en-
foques son compatibles con diferentes supuestos conductuales
y con distintas especificaciones de lo que los agentes quieren y
son capaces de hacer. En el caso del enfoque de los costos de

128



transaccion, sobrevive una nocién de la firma como ente opti-
mizador, aun cuando consideremos que sus posibilidades de
optimizar son limitadas. En la visién evolucionista esta no-
cién estd mucho més difusa, y puede incluso ser dejada de la-
do. En nuestro caso, mantenemos en general la idea de que
las firmas tienen un objetivo relacionado con la obtencién de
ganancias, aunque ello no implica el logro sistematico de la
optimalidad. Ademas, consideraremos que no todos los com-
ponentes de la firma estardn siempre igualmente alineados de-
tras de los objetivos globales de la misma. En el contacto di-
recto con firmas surgen a menudo evidencias de problemas de
“principal y agente”.

A la vez, tendremos presente la imperfeccion en las capaci-
dades cognitivas y procesales de los agentes, lo cual seria sufi-
ciente para complicar la optimizacion,! en el supuesto de que
fuera ésta la conducta bajo hipétesis.

El supuesto de ausencia de perfecta informacién es nor-
malmente aceptado como una parte esencial del enfoque de
costos de transaccién, aunque no es una condicién necesaria
_ para la presencia de éstos. Es, sin embargo, mucho més dificil
encontrar relevancia en los argumentos evolucionistas sin un
supuesto de informacién imperfecta o de racionalidad limita-
da. En buena medida, este enfoque apareci6 ante la necesidad
de explicar fenémenos que, tal como la innovacién y el cam-
bio econdémico, encuentran la incertidumbre (en tanto conoci-
miento imperfecto del futuro) en el centro de la escena.

Aun si no quisiéramos aceptar que el azar forma parte de
la naturaleza, el supuesto que adoptaremos en cuanto a la im-
posibilidad humana de conocer esa naturaleza con seguridad
nos delineard un marco en el que la incertidumbre es la regla.
En ese marco los agentes realizan, de acuerdo con sus posibi-
lidades, tres actividades centrales: pronosticar, formular es-
trategias y planificar. No definiremos la primera de estas tres
actividades, pero si se justifica una aclaraciéon de qué entende-
remos por la segunda y la tercera. Consideraremos una estra-

! Considerados los costos que tiene para los agentes la propia resolucién
del problema, la solucién del mismo seria, en todo caso, otra (distinta de la
que surge sin considerar todos los costos relevantes).
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tegia como una accién o serie de acciones no contradictorias
pensadas como una combinacién que, se espera, permitira el
logro de un objetivo dadas las realizaciones més esperables en
la naturaleza. Esto significa que las estrategias se disefian en
funcién de las evoluciones del entorno que se consideran mas
probables. La planificacién serd para nosotros, en un contex-
to estdtico, la actividad realizada en las firmas para asignar
los recursos por medio de la autoridad. Considerada en un
contexto dindmico, esta actividad busca asegurar en el pre-
sente la disponibilidad futura de los medios requeridos para
la ejecucion de una estrategia.

3. Informacién y conocimiento. La especificidad de activos

Otro elemento empiricamente relevante y que sera tenido en
cuenta luego es el hecho de que no todo el conocimiento es
codificable y transformable en informacién. Esto significa que
el conocimiento es en alguna medida ticito y ello es suficiente
para impedir su perfecta comerciabilidad en un mercado
competitivo.

Esto, ademds, contribuye a dotar de especificidad a los ac-
tivos de capital humano. La especificidad de estos y otros ac-
tivos de capital serd un elemento tenido en cuenta.

III. UNA BREVE CARACTERIZACION DEL CAMBIO EN EL
PROBLEMA ECONOMICO ENFRENTADO POR LOS AGENTES

La primera mitad de los noventa ofrecio a los agentes un hori-
zonte temporal de pronéstico mucho mas alejado. Sobre fines
de los ochenta, la extrema volatilidad del entorno hacia en ex-
tremo dificil estimar con un minimo de precisién cudles eran
los escenarios realizables en la semana siguiente. Los agentes
efectuaron un aprendizaje (costoso) no despreciable para tra-
tar con ese entorno. Los primeros afios de los noventa, en
cambio, requeririan otras habilidades. Las necesidades infor-
mativas pasaron a estar relacionadas més tipicamente con la
holgura o tensién de la restriccion intertemporal de la econo-
mia (en relacidn con el desempefio de su sector externo) en el
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mediano plazo, con la evolucién de los ciclos y tendencias de
negocios internacionales, o con el comportamiento de media-
no y largo plazo de las diversas demandas y ofertas locales.

De una incertidumbre casi exclusivamente asociada a la
evolucién de las variables macroeconémicas vy, en particular,
nominales, se pas6 a una incertidumbre que podriamos deno-
minar estratégica. En los noventa, las decisiones de produc-
cién, demanda de factores, inversion, exportaciones e impor-
taciones? que realiza una firma estdn supeditadas de un modo
mucho mds visible a la estrategia que se defina en cuanto a:

* ¢l nivel de integracion horizontal y vertical (esto involu-
cra decisiones sobre especializacion productiva, externaliza-
cién de actividades y posibles fusiones) que la firma encuentra
conveniente, esto es, la definicion de los limites de la firma;

¢ la insercién en nuevos mercados, lo cual puede inducir la
transnacionalizacién de la empresa, o la firma de convenios
de complementacién con empresas de otros paises;

* la incorporacién de nuevas tecnologias de productos,
procesos y organizacion, o

® la venta de la empresa a algiin agente con mejores capa-
cidades para explotar los activos especificos de la misma.

En relacién con esto, las opciones que tome una firma de-
terminardn su perfil productivo, su organizacién interna, su
relacién con el mercado, su papel en la agregacién de valor y
su capacidad de competir. En resumidas cuentas, las posibili-
dades de la firma de sobrevivir y de crecer en un contexto de
cambio pronunciado dependen en buena medida de lo que
ella misma haga en relacion con los {tems enunciados.

Ahora bien, cuando se observa en firmas especificas la to-
ma de las decisiones estratégicas, se distinguen con claridad
dos disyuntivas. Por un lado, la firma se pregunta qué es in-
dispensable hacer para subsistir y, de ser posible, para crecer
en los escenarios futuros mas probables. Por otro, se analiza
si eso que debe hacerse queda dentro del conjunto de estrate-
gias que para la firma son practicables.

2 Todas decisiones que, en el agregado, hacen a la sostenibilidad macroe-
conémica del proceso de reformas.
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Cuando se estudian las decisiones tomadas por las firmas
se encuentra que el conjunto de estrategias factibles para ca-
da una -y su capacidad para conocerlo~ depende, ademads de
la situacién macroeconémica y sectorial, de sus propias ca-
racteristicas. Ello implica que las acciones de las firmas resul-
tan influidas por algunas de sus especificidades presentes y
pasadas.

Esta caracterizacién del problema resulta, en principio, in-
tratable con un instrumental tedrico donde las firmas no exis-
ten como instituciones ni como organizaciones. Tampoco es
facil imaginar que los conjuntos de estrategias aplicables di-
fieren entre si si la tecnologia es un bien libre y si las firmas
no poseen ningun otro elemento relativo a la capacidad pro-
ductiva que las haga distinguibles.

Podriamos, sin entrar en esas complicaciones, obtener una
respuesta parcial considerando que las firmas se desempefian
en un sistema de mercados imperfectos. Un mercado de crédi-
to imperfecto, por ejemplo, puede afectar diferencialmente las
posibilidades de unas y otras firmas para encarar un proceso
de reequipamiento y prepararse para competir con firmas fo-
rdneas. Esto puede alcanzar para interpretar algunos resulta-
dos y realizar algunas predicciones.

Sin embargo, parece razonable pensar que tendremos una
visién mas completa del problema de la diferencia de posibili-
dades y desempefios efectivos entre firmas si prestamos aten-
cidén a ciertas caracterizaciones de lo que las firmas son y ha-
cen en su interior.

Conocer sobre la constitucién y funciones internas de los
agentes puede resultar titil para comprender cémo procesan las
manifestaciones del entorno y cémo elaboran sus respuestas.

IV. LAS FIRMAS COMO MECANISMOS QUE COORDINAN
PLANIFICANDO

Los costos de transaccién han sido definidos ampliamente co-
mo los costos de operar el sistema de precios. Realizar tran-
sacciones en los mercados conlleva ejecutar ciertas acciones
costosas, tales como negociar, redactar y firmar contratos cu-
yo cumplimiento, ademas, debe ser luego monitoreado (Coase,
1937; Williamson, 19835).
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La presencia de estos costos hace que una economia capi-
talista no luzca exclusivamente como un conjunto de transac-
ciones espontdneas entre agentes atomisticos. No todas las
actividades estdn mediadas por transacciones de mercado. La
observacién indica que existen organizaciones de constitucién
estable —las firmas— en las que las decisiones asignativas, en
lugar de estar mediadas por el sistema de precios, son planifi-
cadas. Como las transacciones son costosas, las firmas orga-
nizan actividades econdmicas relacionadas con la produccion
prescindiendo de ellas y utilizando como elemento coordina-
dor la autoridad (Coase, 1937).

Cuando se describe la economia como un sistema puro de
mercados, no se esta cubriendo todo el espectro de las deci-
siones y acciones econémicas que en efecto se llevan a cabo.
Muchas de las decisiones y acciones implicadas por el funcio-
namiento real de una economia de mercado estdn mediadas
por el funcionamiento de jerarquias mds que por transaccio-
nes entre agentes juridicamente iguales que han negociado un
precio (Williamson, 1975).

Un agente constituye una firma y elige un nivel de integra-
cién (la cantidad de transacciones internalizadas en el funcio-
namiento jerarquico) dependiendo de los costos asociados a
las transacciones implicadas por la explotacién de su activo
especifico. Este puede ser una capacidad, una innovacién o
una dotacién con usos productivos. Las diferencias en los ac-
tivos especificos a ser explotados pueden, en funcién del tipo
de transacciones requeridas, explicar la fisonomia de una fir-
ma. No son iguales los costos de transaccién que deben
afrontarse cuando se quiere aprovechar la capacidad de fabri-
car sillas, por ejemplo, que cuando se quiere extender el uso
de una tecnologia propia. Mientras las sillas pueden, una vez
fabricadas, ser vendidas sin mayores inconvenientes, es facti-
ble que sobre la tecnologia se deba mantener un control mu-
cho mads estricto, integrandose las etapas posteriores en las
que la misma es utilizada.

El enfoque de los costos de transaccién ha puesto énfasis
en la idea de que la eficiencia con que se asignan los recursos
depende no tinicamente de las propiedades que exhiban los
mercados en su constitucién y funcionamiento. También son
cruciales las cualidades de ese otro mecanismo de coordina-
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cién —la firma- y la proporcién en que las acciones econémi-
cas estan bajo la esfera de un mecanismo de coordinacién u
otro. La conveniencia econémica del uso de cada mecanismo
depende, en definitiva, de sus costos relativos.

Un entorno inestable, la expectativa de ocurrencias de dificil
pronéstico, disminuyen las facultades de previsién y control de
los agentes. También afectan, entonces, su capacidad de estable-
cer compromisos creibles, lo cual elevara los costos de transac-
cién. Las nociones presentadas indicarian que el tipo de entorno
mencionado implicard en general una mayor tendencia a inte-
grar actividades. Ello puede atentar contra el aprovechamiento
de las ganancias de especializacién y ser un obsticulo impor-
tante para el logro de niveles competitivos de productividad.

En la observacién se vuelve relevante el hecho de que mu-
chas firmas presentan niveles de integracién demasiado altos
para lo que sus directivos considerarian mds razonable si pu-
dieran elegir el entorno. Sin embargo, la mayoria de las cuali-
dades del entorno estan dadas y les son adversas. En tanto
esas firmas enfrenten un alto nivel de incertidumbre en cuan-
to a la aparicién de una adecuada red de subcontratistas, per-
sistirdn en aquel nivel de integracion que puede ser el adecua-
do dado el entorno local, pero que puede representar un
obstdculo para competir internacionalmente.

Tal persistencia en la integracién, a su vez, hace que nadie
arriesgue su capital para convertirse en subcontratista de una
actividad que estd integrada. Este tipo de inversiones suelen
ser altamente especificas; si fracasan, el capital serd dificil-
mente reasignable. Si la voluntad de desintegrarse por parte
de las firmas del sector no es bien conocida y confiable, y si
las perspectivas de crecimiento agregado y sectorial no son
firmes, es muy probable que ese tipo de inversiones se poster-
gue por mucho tiempo.

FEste es s6lo un ejemplo de comportamientos caracteriza-
dos por la actitud de wait and see y la postergacién de inver-
siones. El andlisis de inversiones irreversibles pero posterga-
bles bajo incertidumbre presente en Pindyck (1989) y en Dixit
y Pindyck (1994) explica estos comportamientos, muy rele-
vantes para la estructura industrial argentina.

Muchas veces el sector privado encuentra formas de resolver
problemas relacionados con la incertidumbre estratégica (rela-
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tiva a como definir el propio perfil en funcién de lo que puedan
hacer los otros) a través de formas de contratacién atipicas que
constituyen relaciones de cuasimercado. Ellas tienden a morige-
rar la incertidumbre para posibilitar ciertas inversiones, que de
otro modo dificilmente podrian hacerse. Estas modalidades
son transaccionales en tanto se establecen entre firmas distin-
tas que redactan un contrato y negocian un precio, pero in-
cluyen elementos mas propios del funcionamiento interno de
una firma, como ciertos compromisos mutuos de continuar la
relacion en un determinado nivel de intensidad o frecuencia.

Un ejemplo lo constituyen las firmas que son lo suficiente-
mente grandes o fuertes como para desarrollar sus propios
subcontratistas, estableciendo con ellos modalidades de con-
tratacion especiales, tales como contratos de largo plazo o
contratos con niveles minimos de compras aseguradas.

Es obvio que este tipo de relaciones disminuye los costos
de transaccién en tanto evita futuros costos de bisqueda y fa-
cilita la consideracién de las reputaciones. También es impor-
tante el hecho de que esos contratos reducen la incertidumbre
asociada con los resultados que podrian generarse si luego de
realizar inversiones especificas sobreviene una etapa de nego-
ciacién libre,

A la vez, los contratos observados pueden haberse estable-
cido en términos que, a primera vista, pueden no parecer en-
teramente satisfactorios para una de las partes. Una conside-
raciéon més detenida puede revelar que el contrato establecido
juega un rol méas amplio que el explicito. Esto es asi cuando
algunos elementos o condiciones no directamente observables
estan involucrados en la relacién establecida por el contrato.
En tales casos hay contratos implicitos y la evaluacién de su
importancia es dificil sin informacién especifica.

El tener en cuenta estos argumentos permite agregar un ele-
mento en la evaluacién de medidas tendientes a eliminar dis-
torsiones en los mercados y/o a facilitar los ajustes de precios.

Al margen de que la eliminacién de una distorsién puede
tener efectos imprevisibles sobre el bienestar si permanecen en
pie otras distorsiones {Lipsey y Lancaster, 1956), deberia te-
nerse en cuenta que, ante problemas de informacién e incerti-
dumbre, ciertas rigideces en los mercados pueden cumplir un
rol de reduccién de costos de transaccién.
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Esto no implica ignorar que la introduccién de reformas
promotoras de un sistema de mercados menos distorsionados
puede ser conveniente. Mds bien apunta a sefialar que tal pro-
ceso es una secuencia de muchas innovaciones, y la introduc-
ci6én de cada una de ellas debe ser cuidadosamente analizada
a la luz de conocimiento empirico especifico. La razén es que
complejas estructuras de contratos implicitos y mecanismos
mitigadores de incertidumbre pueden ser eliminados antes de
que surjan sustitutos adecuados.

V. LAS FIRMAS COMO ORGANIZACIONES QUE EVOLUCIONAN

Creemos que puede expandirse la comprension de las reaccio-
nes posibles de las firmas ante situaciones de cambio pensin-
dolas como organizaciones depositarias de un saber producti-
vo conjunto fijado en las rutinas que se ejecutan establemente
en su interior (Nelson, 1991). Hablamos de un saber conjun-
to porque en una medida relevante las capacidades de una fir-
ma son independientes de los individuos que de modo contin-
gente forman parte de la organizacién. Esto no implica
desconocer que la calidad de los individuos afecta radical-
mente la capacidad productiva de la organizacién. Mas bien
apunta a sefialar que una firma no es definible inicamente
por los factores que tiene incorporados. Ese modo estable en
que éstos estdn dispuestos para interactuar también es defini-
torio de las capacidades de la firma.

Lall (1993) sefal6 que las capacidades tecnoldgicas en la
manufactura no dependen exclusivamente de la tecnologia in-
corporada en el equipo fisico de produccién, o en manuales,
blueprints y patentes adquiridos por la firma, si bien ésos son
los elementos con los que las capacidades son puestas a traba-
jar. Tampoco se trata tinicamente de las calificaciones educa-
tivas de los empleados, aunque su educacién y entrenamiento
afectan la capacidad de adquirir habilidades productivas. En
su opinién no debe pasarse por alto la importancia que revis-
te la forma en la cual la firma combina todo lo anterior para
funcionar como una organizacion.

Esto resalta la idea de que en una organizacién puede ser
importante la calidad de las interacciones, ademas de la cali-
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dad de quienes participan de ellas, y un punto a destacar es
que tales interacciones mejoran al ser ejercitadas.’

Aceptemos que la ejecucion de las funciones especificas
mejora las interacciones entre las unidades de una firma y/o
la calidad de esas unidades. Consideremos ahora que, aunque
sblo sea en parte, tales mejoras pueden obtenerse por el solo
medio de la citada ejecucion de las funciones especificas de la
firma (esto es, no toda la experiencia es transferible). Puede
pensarse entonces que algunas de las capacidades de una fir-
ma dependen, aunque sea en parte, de sus propias acciones
pasadas, por lo que es factible, en cada caso, una evolucién
sui generis. El desarrollo de distintas capacidades especificas
explica que firmas diferentes puedan coexistir. La implicacién
principal de lo recién dicho es que la competencia no implica
que todas las evoluciones serdn eliminadas del mercado ex-
cepto una. Muchas de ellas pueden resultar exitosas a la vez y
continuar su desarrollo.

En general se observa que el curso de accién disponible pa-
ra las firmas en un momento dado del tiempo no es tdnico,
aunque el rango de evoluciones posibles esta, en efecto, aco-
tado por lo que ellas son y han estado haciendo.

Resumiendo, si aceptamos que las firmas evolucionan, es
aceptable la nocién de que lo hacen en una direccién y a un
ritmo que estdn influidos por la trayectoria previamente tra-
zada desde el punto de vista de su desarrollo de capacidades
{(Nelson, 1991; Dosi, 1988). La visidén evolucionista puede,
segtin Dosi (1988), explicar la permanente asimetria entre fir-
mas, “in terms of their process technologies and quality of
output”.

Estas ideas son abordables si hacemos algunas reflexiones
sobre la inexistencia de informacién perfecta y sobre la capa-
cidad procesal finita de los agentes. En funcién de esto, apa-
recen rapidamente dos cuestiones cruciales: por un lado tene-
mos el problema de la funcién econdémica de las rutinas y su
relacién con la capacidad innovativa y la formulacién de es-

3 Eso explica que los equipos (deportivos, militares, diplomdticos u otros)
realizan en conjunto sus entrenamientos. Lo que se ejercita alli no es tGnica-
mente las habilidades individuales, que pueden ya haber llegado a un punto
de considerable estabilidad, sino las interacciones entre ellas.
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trategias. Por otro, tenemos el problema de la imposibilidad
de transformar todo el conocimiento en informacién.

Analizados estos puntos, las ideas de diversidad microeco-
ndmica y relevancia del propio pasado de los agentes perde-
ran algo de su misterio.

1. La firma como una red de interacciones repetidas

1.1. Las rutinas. La primera cuestién que presentaremos en
relacién con la ausencia de informacién perfecta y de perfec-
tas capacidades procesales tiene que ver con el rol econémico
de las rutinas.

Si ejercer la capacidad de procesamiento de informacién es
costoso, O si pensamos que la informacién no se obtiene sin
algiin costo, tendremos agentes con una preocupacién extra:
ahorrar tiempo, esfuerzo y recursos en relacion con el recono-
cimiento de las posibilidades que se les ofrecen y la eleccién
de una conducta para explotarlas.

Si uno observa muchas de las acciones cotidianas que eje-
cutan las personas y las organizaciones, encuentra que enor-
mes cantidades de informacidn, que en teoria serian necesa-
rias para justificar las conductas observadas, son ignoradas
mdas o menos conscientemente. En general, hay un supuesto
implicito de que todo ese cimulo de informacién no ha varia-
do sustancialmente, por lo que puede repetirse —sin perder
mucho- la conducta elegida en ocasiones anteriores. De esta
manera se resigna la posibilidad de adaptar sutilmente la con-
ducta (si se ha operado en el entorno algiin cambio menor
que lo justificaria) a cambio de un ahorro més valioso de es-
fuerzos o recursos (los que harfan falta para verificar si tam-
bién esta vez la conducta usual resulta tan conveniente).

Las rutinas de comportamiento de agentes o de funciona-
miento de organizaciones pueden pensarse como una estrate-
gia que economiza informacién o, mejor, los recursos y es-
fuerzos necesarios para obtenerla y procesarla.

Hay ganancias de este tipo en la rutinizacién de activida-
des repetidas que surge del afin de economizar tiempos y
movimientos en la produccidn. Las tareas ejecutadas rutina-
riamente, con poca informacion, son mas fiacilmente contro-
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lables y evaluables. En determinadas circunstancias, el que
un supervisor esté facil y rapidamente informado de lo que
un operario estd haciendo, puede ser mds valioso que el he-
cho de que ese operario pueda resolver un imprevisto o apor-
tar una idea nueva.

Buena parte del funcionamiento interno de una organiza-
cién econdémica puede ser pensado como el intercambio de
flujos de informacién entre unidades de trabajo.

El funcionamiento de las firmas estd en gran medida defi-
nido por las rutinas —tanto formales como informales— que se
gjecutan en su interior para el manejo de la informacién y la
consecuente realizacion de las actividades especificas. Esto va-
le tanto para la actividad de recoleccion y procesamiento de
informacién exterior como para aquella que manejan las dis-
tintas unidades internas.

Cuando las condiciones del entorno se modifican, también
lo hacen el tipo y cantidad de informacién que debe ser reco-
lectada y procesada. En el caso de una firma, es probable que
también deba cambiar la distribucién y manejo interno de esa
informacién. Ello significa que si las habilidades de obtencién
y procesamiento de informacién son especificas, es factible
que no todas las adaptaciones resulten posibles o ejecutables
a un mismo costo: distintos nuevos aprendizajes son necesa-
rios. Este hecho es destacable: aun cuando los cambios reque-
ridos resulten practicables, debe notarse que los mismos im-
plican una inversion, que ha de resultar mayor cuanto mais
pronunciado sea el cambio necesario respecto del esquema vi-
gente con anterioridad.

¢Serd esa inversién encarada automadticamente? Es relevan-
te aqui preguntarnos si la inversion es plenamente reversible y
postergable. Si no es lo primero, pero si lo segundo, el que a
los cambios observados se les asigne alguna probabilidad de
ser solo temporarios podria explicar* cierta lentitud o hasta
una ausencia en la introduccién de nuevas y mejores rutinas.

Cabe sefalar que el cambio en el tipo de incertidumbre
operado en la Argentina implic6 una violenta modificacién en
la informacién considerada relevante y en las habilidades re-

4 En funcién de Pindyck, R. (1989) y de Dixit, A. y Pindyck, R. (1994).

139



queridas para su obtencién y procesamiento. La légica de
muchos negocios cambié por completo, con lo que el funcio-
namiento de las firmas (esto es, las maneras convenientes de
intercambiar informacién con el entorno y de manejar y dis-
tribuir informacidn en su interior) se vio alterado.

En un entorno muy inestable en lo inmediato, la mayoria
de las firmas volcaban sus mejores talentos al manejo de su
posicién financiera de corto plazo. Cuando, en el término de
meses, el problema relevante pasé a ser, por ejemplo, la “lec-
tura” de sefiales en la evolucién mundial a mediano plazo de
la rama de actividad en la que esa firma se encontraba, nota-
bles dificultades aparecieron. Definir los futuros cursos posi-
bles de la integracién regional, y decidir la manera de explotar
sus oportunidades —o de defenderse de sus peligros— también
requiere habilidades particulares en cuanto a la obtencién y
manejo de informacidn. Prever el comportamiento de la inver-
sién extranjera directa en el propio sector también. Estimar si
la percepcion de su riqueza por parte del resto de los agentes
es sostenible en el mediano y largo plazo (v con ella el tipo de
cambio), ofrece dificultades enormes. Estos problemas de los
noventa plantean una incertidumbre diferente a la de los
ochenta, tanto en su calidad, como en sus plazos. Estos se
alargaron muchisimo, pero muchos de los nuevos problemas
resultaron de muy dificil pronéstico, por lo que la redefinicién
relevante de las rutinas fue mucho menos que obvia.

Los interrogantes al respecto quedan, si no totalmente re-
sueltos, al menos acotados, cuando se define una estrategia.®
Un problema es que la definicién de éstas estd afectada por
las rutinas prevalecientes.

Las rutinas suponen una solucién econémica para la ob-
tencién y tratamiento de la informacién. De lo ya dicho se
desprende ademds que aportan un componente inercial en la
fisonomia, funciones y desempefio de las organizaciones. Pa-
rece razonable pensar que esto tiende a ser fuente de cohesién
y eficiencia en la medida en que no se operen cambios impor-
tantes en el entorno, pero puede ser un obsticulo para la

5 Nétese, de todos modos, que las dificultades de pronéstico afectan esen-
cialmente a las posibilidades de redefinir las estrategias.
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transformacion de los objetivos y caracteristicas de las firmas,
cuando esto deviene necesario.

De esta tensién entre rutinas y capacidad de cambio surgen
dos cuestiones importantes. Una tiene que ver con la generacién
continua de innovaciones. Otra, en buena medida relacionada
con la anterior, con la posibilidad de modificar las estrategias
cuando las condiciones externas varian sustancialmente. Trata-
remos el tema de la estrategia en el punto signiente.

En cuanto a la primera cuestién, debe notarse que las fir-
mas, organizaciones rutinizadas, son el espacio fundamental
de concrecién de innovaciones. Esto es, son un lugar de la co-
munidad donde se aplican productivamente las ideas nuevas.

Ya sea que pensemos en cambios mayores o0 menores, € in-
clusive en la adaptacion -la cual implica cierto esfuerzo crea-
tivo-® de tecnologfas ya probadas, estaremos siempre tratan-
do con una propensién a la introduccién de cambios dentro
de un esquema que hemos caracterizado como rutinario. ¢ C6-
mo puede una cosa conciliarse con la otra?

Tendremos una explicacién si aceptamos una de dos cosas.
La primera, que coexiste con esa firma rutinizada la figura
del entrepreneunr, vista como un talento poco sistemdtico que
explora las posibilidades de generar una posicién monopélica
por medio de una innovacién’ que le otorgue una ventaja de
productos o procesos. Esa es una persona que probablemente
deba estar libre de ciertas rutinas.?

La otra posibilidad es aceptar que se puede rutinizar la in-
vencidn, o, mas relevante ain desde el punto de vista de la in-
novacion, la aplicacién practica de las ideas nuevas, que pue-
de estar muy separada de la actividad inventiva.

6 En el caso latinoamericano, Katz (1987) pone de manifiesto la impor-
tancia econdmica del fendmeno de adaptacion tecnolégica.

7 Puede hallarse un anilisis de esta figura en el excelente “Entrepreneurs-
hip, Management, and the Structure of Payoffs”, de W. Baumol (1993).

8 Lo cual no implica que no realice un trabajo duro. Sin embargo, esto
nos ayuda a comprender la importancia de la informalidad de horarios y esti-
los cuando las funciones de una persona o un sector de una organizacién es-
tan relactonadas con el desarrollo de ideas nuevas. Un departamento univer-
sitario de investigacién, una oficina de R+D, o el sector de creativos
publicitarios dentro de una agencia de publicidad serdn en general mucho
mas flexibles en sus rutinas que, por ejemplo, un banco.
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En algiin sentido, estamos diciendo algo paradéjico: las fir-
mas mejoran su capacidad competitiva si tienen rutinizada la
bisqueda de nuevas rutinas.

Las dos posibilidades mencionadas tienen que ver con las
dos formas que hallé Schumpeter para dar una explicacién a
la presencia sistematica de innovaciones. En su primera vi-
sién, el individuo ambicioso en busca de realizacién econdmi-
ca y personal encontraba “nuevas combinaciones” que le da-
ban una posicién monopélica temporaria. En su segunda
visién, Schumpeter sustituye este elemento por los laborato-
rios de R+D de las grandes compafias, nacidos para sistemati-
zar la generacién de innovaciones.

1.2. Las estrategias. La respuesta de los agentes ante la incer-
tidumbre consiste en elaborar estrategias. El rango de estrate-
gias elegibles para una firma en un momento determinado no
es infinito. Tampoco comprende, en general, una tnica op-
cién (o ninguna). Si puede decirse, sin embargo, que el rango
—visible para los agentes— de estrategias practicables depende
de lo que esos agentes pronostican como mds probable, y
también de aquello que se consideran capaces de hacer. La di-
versidad de estrategias elegidas no es entonces sorprendente
ante cuestiones de evolucién muy incierta y ante muy consi-
derables diferencias iniciales entre agentes. Las mencionadas
cuestiones de evolucidn incierta son también responsables de
la presencia de estrategias poco definidas.

En el contacto directo con quienes estdn en posicién de
formular estrategias, la imperfecta informacion respecto del
futuro aparece como un elemento indisolublemente ligado a
la esencia de la actividad empresaria.

En un contexto como el argentino, esta actividad ha esta-
do, durante mucho tiempo y en muchos casos, definida por la
capacidad de administrar la espera, antes que por la de bus-
car permanentemente la innovacién audaz.

Aceptemos que las actividades econémicas involucran de
forma generalizada decisiones de inversién no plenamente re-
versibles pero si postergables. Un entorno cuya evolucién re-
sulta de dificil pronéstico (para cada plazo que se considere)
tenderd a aumentar el valor econémico de la espera, ya que
realizaciones desfavorables pueden desaconsejar la inversién.
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En este marco, el modo en que un agente se comporta puede
cambiar notoriamente en funcién del entorno en el que se en-
cuentra y de sus acciones pasadas.

Dixit y Pindyck (1994) mostraron que en situaciones de in-
certidumbre, cuando una inversién no es totalmente reversi-
ble (tal el caso de la constitucién de un activo especifico) pero
si postergable, existirdn, por encima de un determinado nivel
de gasto requerido, incentivos para posponer la decisién de
invertir. Esto ocurre asi aun cuando el valor presente neto de
la inversién sea positivo, lo cual significa que proyectos que
ofrecen rentabilidades superiores a la tasa de interés (supone-
mos que es ésa la tasa de descuento) no son acometidos. Esto
explica la influencia dinicamente parcial del nivel de la tasa de
interés en las decisiones de inversién. Segin este anilisis, y en
comparacién con el criterio simple del descuento de los bene-
ficios netos esperados, los riesgos percibidos pueden tener un
rol mayor en la explicacién de la conducta de los inversores
que el nivel de la tasa de interés. La importancia de este anali-
sis para la interpretacion de algunos casos es grande, en tanto
explica la determinacién de un valor econdémico para la espe-
ra, y relaciona positivamente ese valor con el nivel de riesgo
percibido. En funcidn de esto, cierta diversidad entre empre-
sas en las decisiones estratégicas de reestructuracién y, mas
particularmente, de reequipamiento, puede ser entendida co-
mo resultante de diferencias en el valor de la espera para los
distintos decisores.

Noétese que cuando persiste incertidumbre acerca de la
evolucion en el mediano o largo plazo de variables politicas,
macroeconémicas o sectoriales importantes, puede haber in-
versiones relativamente grandes con tiempos de recupero pro-
longados que no se concreten, aun cuando la incertidumbre
propia del corto plazo esté eliminada y las sefiales (de precios,
entre otras) presentes sean favorables.

Estas consideraciones arrojan cierta luz sobre el significado
del énfasis politico en la irreversibilidad de las reformas enca-
radas en los noventa en la Argentina.

La consideracién de los efectos de la irreversibilidad en el
anélisis de la inversién nos explica algunas conductas docu-
mentadas desde la literatura macroeconémica caracteristicas
de economias que, como la Argentina, han pasado por etapas
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de gran inestabilidad. Un ejemplo es la marcada preferencia
por la flexibilidad exhibida por los agentes, que no es otra co-
sa que una estrategia microecondémica para evitar la inmovili-
zacién de recursos en usos que pueden rapidamente dejar de
ser convenientes. Esto tiene consecuencias importantes sobre
el tipo de inversiones que se realizan y sobre la estructura
temporal de los contratos (véase Frenkel, 1990; Fanelli y
Frenkel, 1994; Heymann y Leijonhufvud, 1995).

Un elemento que pone de manifiesto la importancia de la
incertidumbre como elemento esencial de la actividad empre-
sarial y la presencia de grados de libertad para el desarrollo de
estrategias diversas es la forma en que la innovacién es encara-
da en las economias capitalistas. El proceso innovativo que se
desarrolla en las firmas es de vital importancia para el progre-
s0, definido como la expansion cada vez més veloz de las op-
ciones disponibles para los consumidores (Nelson, 1989). Este
autor senala que de existir perfecta informacion sobre el futu-
ro, la superposicién de esfuerzos innovativos correspondientes
a distintas estrategias empresarias resultaria un puro despilfa-
rro de recursos. Constituiria una falla de coordinacién. Sin
embargo, la observacidn indica que esa multiplicacién de bus-
quedas alternativas es no sélo posible, sino hasta cierto punto
dindmicamente conveniente. La razén es que asi se preserva
una diversidad que es necesaria, dada la ausencia de certeza
respecto de cudles serdn los estados de la naturaleza prevale-
cientes en el futuro.

2. La informacién imperfecta como un problema
de incompleta codificabilidad del conocimiento

El conocimiento no puede ser completamente explicitado. Es-
to hace que no todo el conocimiento pueda transformarse en
informacién.’? Si unimos esto con el hecho de que la ejecucién

¢ Esa seria una condicién necesaria para que el conocimiento constituya
un bien transable en un mercado competitivo (de ese modo las experiencias
serfan transferibles). Sin embargo, no seria una condicién suficiente, en tanto
la informacién presenta, como bien, caracteristicas atipicas (véase un trata-
miento detallado en Arrow, 1973).
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de actividades productivas otorga conocimiento!® (Arrow,
1962), nos explicamos una nocién que en el mundo de la pro-
duccién es parte del sentido comun: la adquisicién de ciertas
capacidades {productivas e innovativas) estd necesariamente
ligada a la realizacién de las actividades productivas en si. La
experiencia no es transferible, al menos no plenamente. De
aqui surge que el camino productivo recorrido por cada agen-
te —individuo o firma- contribuye a determinar lo que éste es
capaz de hacer en cada momento del tiempo.

La condicién de no perfecta transferibilidad del conoci-
miento contribuye a moldear el proceso de creacién de tecno-
logias (véase Rosenberg, 1976; Nelson y Winter, 1977; Nel-
son, 1982). A la vez, tiene consecuencias importantes sobre el
patron de difusidn, en tanto afecta las posibilidades de trans-
ferir comercialmente el uso de las tecnologias. Muiltiples pro-
blemas pueden aparecer. Uno muy importante, que afecta las
posibilidades de organizar un mercado de tecnologias, es la
presencia de asimetrias entre oferente y demandante en cuan-
to a la capacidad de valuar y explotar una tecnologia. Mu-
chas veces el problema de desarrollo de capacidad tecnolégica
por parte de un agente no se agota en la adquisicién de una
tecnologia. Su capacidad tecnoldgica global dependerd tam-
bién de su propia habilidad para utilizar lo que ha adquirido
(véase Dahlman, Ross-Larson y Westphal, 1987).

Hemos hablado entonces de la importancia que tiene la
existencia del aprendizaje y su condicién de no ser plenamen-
te transferible —el conocimiento es, en alguna medida, ticito—,
para explicar que las trayectorias previas de las firmas desde
el punto de vista del desempefio econémico afectan diferen-
cialmente sus capacidades tecno-productivas futuras. Ello im-
plica un impacto diferencial en las posibilidades de encarar
nuevo aprendizaje y de absorber con éxito nueva tecnologia.
De esta manera resulta explicable el hecho de que las posibili-
dades que tienen las firmas de incorporar con éxito nuevas
tecnologias y pricticas organizacionales difieren en funcién

10 Al menos en la forma de una mayor capacidad de volver a realizar tales
actividades con éxito. Sin embargo, el aprendizaje también abarca mayor ca-
pacidad de hacer otras cosas o de encarar nuevo aprendizaje.
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de los esfuerzos previamente realizados de creacién o adapta-
cién tecnoldgica. Existe una ya considerable literatura docu-
mentando este tipo de efectos. En el caso latinoamericano,
puede recurrirse por ejemplo a Katz (1987) y a Dahlman,
Ross-Larson y Westphal (1987).

Un problema conexo con lo anterior es la dificultad de
adaptar tecnologias a entornos distintos del original. En este
sentido es destacable que en la Argentina los esfuerzos de
adaptacion tecnolégica a lo largo de la etapa sustitutiva fue-
ron una fuente importante de innovaciones menores y de
aprendizaje idiosincrasico {Katz, 1987). Como se verd en este
libro, algunos de los cambios estructurales de los noventa es-
tan relacionados con una modificacién en la forma en que se
incorpora la tecnologia en las firmas y con un cambio en la
magnitud y tipo de esfuerzos asociados.

Lo dicho puede explicar diferentes capacidades de adapta-
cién a cambios en, por ejemplo, las condiciones de competen-
cia o contratacidn.

Teniendo en cuenta lo expuesto, puede explicarse que los
agentes afectados por un proceso de reformas tengan capaci-
dades asombrosamente diferentes para elegir una estrategia
adecuada y llevarla exitosamente a cabo. Para algunos, serd
posible crecer explotando lo que se les presenta como un ci-
mulo de nuevas oportunidades; para otros, la mejor estrategia
alcanzable servird sélo para sobrevivir, defendiéndose de lo
que puede ser un entorno mds dificil; finalmente es probable
que haya agentes para los que el entorno resulte inmanejable
si no se transforman en algo esencialmente distinto. Tal varia-
bilidad en las capacidades de adaptacion de los agentes se ex-
plicard —al menos de modo parcial- en funcién del pais donde
operen, del tamafio que hayan alcanzado, de la rama indus-
trial a la que pertenezcan, del tipo de tecnologia ya utilizada y
de la forma organizacional adoptada. Tampoco es neutral el
tiempo de vigencia que tenga cada uno de esos elementos.

VI. LA OBSERVACION MICROECONOMICA Y EL CRECIMIENTO

No es muy dificil coincidir en que el crecimiento sostenido re-
quiere de individuos con la capacidad y los medios para gene-
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rar cada vez més riqueza y para, ademads, renovar esas capaci-
dades y medios.

Esto exige, ademas de ciertas condiciones minimas en los
individuos en si, que ellos vayan aumentando su disponibili-
dad de capital, ya sea fisico o humano, para el logro de un
aumento sistematico en la productividad de su esfuerzo.

Grandes capacidades de generar valor implicardn en gene-
ral importantes esfuerzos de acumulacién de capital producti-
vo. En la medida en que los activos que corporicen esa acu-
mulacién sean mds especificos, menos reversibles serdn las
decisiones tomadas. Esto significa que los agentes de una eco-
nomia tienen que, en una proporcion relevante, correr el ries-
go de hundir costos significativos para poder generar mayores
capacidades de creacién de riqueza. En una economia que
crece, las tentaciones de la flexibilidad deben ser, en una gran
proporcién, superadas.

En este sentido, la evidencia empirica y el conjunto de
nociones presentado en este trabajo tiende a confirmar la
siempre reconocida importancia de la estabilidad para el
crecimiento. Sin embargo, también tiende a poner de mani-
tiesto que importantes restricciones y riesgos pueden persis-
tir aun cuando se logre desplazar sustancialmente el hori-
zonte de planeamiento. Esos riesgos y restricciones pueden
contribuir a impedir la generalizacién de inversiones irrever-
sibles por su especificidad, maxime cuando ellas pueden re-
sultar aprovechables s6lo si van acompaifiadas por un fené-
meno de aprendizaje colectivo importante. Por otra parte,
puede que muchas de las inversiones requeridas no sean per-
cibidas como rentables en ausencia de un stock inicial de ca-
pacidades minimo.

Lo que la evidencia microeconémica puede contribuir a
sostener, en definitiva, es que es muy dificil delinear con pre-
cisién acciones que resulten condiciones suficientes para el
crecimiento sostenido de economias reales.

La razon basica es la complejidad de las interrelaciones im-
plicadas por ese fenémeno, que incluyen, en un marco natural
de incertidumbre y problemas de informacién, desde cuestio-
nes institucionales hasta los problemas de coordinacién que
aparecen si consideramos elementos tales como los rendi-
mientos crecientes a escala.
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La acumulacién requerida por el crecimiento responde a
las restricciones y riesgos a los que estdn sujetos los agentes.
Tales riesgos y restricciones dependen en buena medida de las
instituciones,!! que moldean los procesos de produccién e in-
tercambio y que definen la estructura de incentivos (North,
1990; Baumol, 1993). Esta debe guiar la acumulacién —no
plenamente reversible— hacia usos socialmente productivos en
funcién de las necesidades presentes y futuras —si el proceso
ha de ser sostenido-. Un problema reside en que no todas las
instituciones son adecuadamente provistas por la actividad
descentralizada de los agentes. La razdn es que pueden pre-
sentarse problemas de coordinacion y de free-riding muy
complejos. Ademds, en muchos casos la legitimidad de tales
arreglos radica justamente en que su origen sea alguna forma
de representacién colectiva (esto es, que surjan de un contrato
social subyacente).

El disefio y puesta en vigencia de instituciones que facili-
ten el crecimiento no es una tarea sencilla ni para un planifi-
cador central, ni para dirigentes que confien a los mercados
la resolucién de muchos de los problemas que resolveria el
planificador central. Esto es especialmente cierto cuando la
economia estd sufriendo cambios importantes en su estructu-
ra, c6digos y usos.

La experiencia del Este europeo en los tltimos afios es una
ilustracién de este argumento.

En el caso argentino queda claro que las distintas acciones
de reforma sobre el marco regulatorio de la actividad econ6-
mica han inducido importantes cambios estructurales y de de-
sempefio. Es dificil juzgar si los cambios operados en los ulti-
mos afos corresponden a un proceso que llevard al desarrollo
de un tejido industrial internacionalmente competitivo con fir-
mas adaptadas a las pricticas productivas mds avanzadas. Por
lo pronto, la heterogeneidad es la caracteristica dominante.

La nocién de que el crecimiento es un fenémeno complejo
se ha ido fortaleciendo con la aparicién de distintos aportes

11 Nos referimos a las instituciones de una economia de mercados. Los

ejemplos van desde la relacidn salarial hasta la presencia de justicia como ga-
rantia del cumplimiento de los contratos.
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en la literatura econémica, que, en algunos casos, racionali-
zan ideas no muy nuevas.

Si se consideran los problemas relativos a la existencia de
rendimientos crecientes a escala se puede comprender que el
crecimiento puede enfrentar ciertos obsticulos de dificil solu-
cién. Por un lado, puede darse que, en determinadas circuns-
tancias, la accién descentralizada de los agentes no garantice
la ejecucién de inversiones socialmente convenientes (véase
Rosenstein-Rodan, 1943, y Murphy, Shleifer y Vishny, 1989).
Por otra parte, se han desarrollado interesantes argumentos
segiin los cuales la no disponibilidad de un stock inicial mini-
mo de capacidades o de capital (esto es, capital humano o fi-
sico) vuelve imposible el crecimiento sostenido. En relacién
con esto vale la pena tener en cuenta los aportes que, como el
de Romer (1990), se han hecho desde el enfoque del creci-
miento endégeno. Este tipo de racionalizaciones puede expli-
car afirmaciones como la contenida en OECF (1991): “[...] in
many developing countries, improving of the investment cli-
mate through deregulation is not sufficient to cause a big wa-
ve of investment. For instance, in the Sub-Sabaran countries,
it would be hard to find a lot of entrepreneurs to create the
anticipated wave of investment”.

La idea de rendimientos crecientes en la adopcién tecnolé-
gica (Arthur, 1983; David, 1985) explica efectos de irreversi-
bilidad en la adopcién y dependencia respecto de las acciones
previas. Estos también son elementos que pueden tener im-
pacto agregado, y en la observacién microeconémica de casos
resultan muy frecuentes.

La complejidad del fenémeno del crecimiento queda tam-
bién evidenciada por los debates acerca del rol de las politicas
comercial e industrial. Muchos son los economistas que advier-
ten acerca de los costos de las distorsiones creadas por la politi-
ca publica, indicando que debe confiarse en las virtudes asigna-
tivas de las sefiales de precios de los mercados internacionales.
Esta es hoy la posicién mis extendida en Occidente, asociada a
los nombres de, entre otros, Balassa (1981) y Krueger (1978,
1991), quienes documentaron las deficiencias y efectos indesea-
bles de las iniciativas de sustitucién de importaciones. Otros
autores, sin embargo, insisten en negarle al sistema de merca-
dos una capacidad infalible para guiar los procesos de inver-
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si6n y aprendizaje colectivo necesarios para generar transfor-
maciones como las observadas en los paises del Sudeste asidtico
(Lall, 1992, 1994; Amsden, 1994; Hikino y Amsden, 1995). Al
mismo tiempo, la lectura oficial japonesa (OECF, 1991) de su
propio éxito exportador se basa en la nocién de que es posible
desarrollar ventajas comparativas dindmicas utilizando subsi-
dios (via tasa de interés) en sectores en los cuales un pais no ha
sido tradicionalmente competitivo. Tanto el Japén como los
demds paises exitosos del Este asidtico trocaron unas econo-
mias relativamente no sofisticadas y poco competitivas en otras
cuya insercién comercial en el mundo estd caracterizada por la
exportacién de productos con alto valor agregado.

Estos desempefios, que implicaron, en general, evitar la es-
pecializacién segiin las ventajas comparativas originales, no
son explicables —segtin esta linea de pensamiento- sin la pre-
sencia del estado como proveedor de adecuados disefios insti-
tucionales que influyeran convenientemente sobre la asigna-
cién de los recursos. En el caso particular de Corea, Chang
(1994) sostiene que la politica industrial permitié una mds
adecuada socializacién del riesgo, lo cual posibilité la acumu-
lacién necesaria de capital especifico.

Vemos que el crecimiento es, ademds de dificil de lograr,
muy dificil de explicar. Mientras Page (1994) lo atribuye (en
el caso del milagro asidtico) fundamentalmente a la introduc-
cién de reformas que, disminuyendo el peso de las distorsio-
nes, permitieron “to get basics right”, autores como los recién
citados lo atribuyen al uso explicito y sistemdtico de distor-
siones.

Amsden (1994), en favor de la complejidad del crecimien-
to, afirma: “This focus on the fundamentals suggests that
economic growth is a fairly straightforward process, in con-
tradistinction to all the new growth models which, given
imperfect information, increasing returns, multiple equilibria,
path dependence, self reinforcing mechanisms, historical lock-
ins and other dynamic properties, emphasize that growth pro-
cesses have ‘no single explanation’ ” {Stiglitz, 1992).

La evidencia microeconémica bajo el ajuste estructural de
paises como la Argentina puede colaborar en la dificil tarea
de conocer mejor el fenémeno de crecimiento, identificando
relaciones ain no del todo examinadas entre este proceso y
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las condiciones estructurales. La observacién de la empiria
micro ofrece la posibilidad de apreciar la forma y magnitud
con que pueden presentarse los efectos de aprendizaje, de de-
sarrollo de capacidades productivas, de evoluciones asimétri-
cas entre firmas, y de mutacién en la calidad y tipo de los
agentes. Permite, ademds, una mirada interior al proceso de
cambio en la productividad, relaciondndolo con la especiali-
zacion de actividades y con los patrones de integracién o de-
sintegracion de actividades. Los niveles de integracién pueden
encontrarse, a veces, lejos de lo compatible con la competen-
cia externa, y el poner la atencién sobre firmas y sectores
puede contribuir a identificar las causas.

A la vez, si aceptamos que los cambios microeconémicos
estructurales pueden afectar la performance macroeconémica,
la evidencia disponible puede ayudar a identificar los efectos
que ciertos cambios pueden tener sobre los propios planes de
estabilizacién que suelen preceder o acompaiar a la introduc-
cién de reformas estructurales. Tanto las reformas en si, co-
mo sus ventajas, pueden sufrir serios reveses en funcién de la
evolucién macroecondémica, por lo que la sostenibilidad de
una macro estable y de las propias reformas en el largo plazo
puede también justificar el interés por conocer los cambios
operados a nivel microeconémico.
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CONSIDERACIONES ECONOMICAS SOBRE LA
POLITICA INDUSTRIAL

Bernardo Kosacoff y Adridn Ramos

1. INTRODUCCION

Las nuevas condiciones de la Argentina, en particular en el
marco de la estabilizacién y de la apertura de su economia,
son aceptadas como necesarias, pero no suficientes para el
sustento del desarrollo de largo plazo, que requiere de res-
puestas de crecimiento y de una nueva especializacién del
pais. El reconocimiento de la existencia de mercados imper-
fectos y de la debilidad de las ‘instituciones’ para inducir el
desarrollo de ventajas comparativas dindmicas generd un re-
planteo de las politicas industriales, que dificilmente encuen-
tre una respuesta en la reproduccién de los instrumentos y el
marco institucional de la etapa de sustitucién de importacio-
nes (SI). El desafio es el mismo del pasado, pero las condicio-
nes internacionales y domésticas tienen una historia y un pun-
to de partida diferente.

El contexto internacional estd viviendo una nueva fase de
la internacionalizacidn caracterizada por la creciente globali-
zacién de los mercados reales y financieros. La intensificacién
de la competencia, a nivel de paises, sectores y empresas, es
uno de los rasgos centrales en el cual se desenvuelve la nueva
divisién internacional del trabajo. La interrelacion entre el
nuevo patrén de comercio internacional y los nuevos modelos
tecnoproductivos que caracterizan a los paises mis desarro-
llados se ve influida por la creciente importancia que estin
adquiriendo la calificacién de los recursos humanos y la base
cientifico-tecnoldgica, como sustento del desarrollo de nuevas
capacidades competitivas.
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En este nuevo escenario internacional adquieren una nueva
dimensién los procesos de conformacién de bloques y nuevas
formas de integracién regional, que se articulan complemen-
tariamente con el escenario antes descripto. En el caso parti-
cular de la economia argentina, los avances en el proceso de
integracién en el MERCOSUR y la creciente apertura de la eco-
nomia van gestando un transito desde una economia bdsica-
mente semicerrada, como lo era la economia argentina en el
pasado, a una economia relativamente pequefia y creciente-
mente abierta, redefiniendo su participacién en los procesos
de integracién y globalizacién.

Este dificil transito no empieza de la nada. Tiene su punto
de partida en un largo sendero evolutivo en el cual se fueron
desarrollando capacidades tecnoldgicas. La Argentina tiene
maés de un siglo de industrializacién. La misma presentaba de-
ficiencias a nivel microeconémico en términos de tamafio de
plantas y escasas capacidades de especializacién; asimismo,
hubo desequilibrios macroeconémicos muy fuertes en térmi-
nos de la posicién deficitaria del sector externo o de fuertes
costos fiscales asociados con el desarrollo de la industrializa-
cién, Pero, a pesar de todos esos problemas, se fue generando
simultdneamente con la produccién de bienes industriales una
gran cantidad de capacidades tecnolégicas, de calificacién de
recursos humanos, de desarrollos empresariales e instituciona-
les, que constituyen un punto de partida que pocas sociedades
pueden exhibir. Es a partir de esta historia, con sus marchas y
contramarchas, que la Argentina tiene por delante el desafio
de pasar a las cadenas de mayor valor agregado, superando
sus limitaciones y potenciando sus capacidades acurnuladas.

El proceso de industrializacién en el pais encontré su ma-
ximo esplendor en la tltima fase de la sustitucién de importa-
ciones. La industria como motor de crecimiento y generacién
de empleo estaba apuntalada por un disefio de politica indus-
trial que, visto en perspectiva, tenia en la restriccién externa
su primer condicionante y al mismo tiempo su desafio de su-
perarlo. Los instrumentos que se planteaban estaban circuns-
criptos por una parte al manejo de la politica arancelaria, y
en segunda instancia por los mecanismos de financiamiento
tanto para el capital de trabajo como para incentivar los pro-
cesos de inversién. En forma estilizada se observa una secuen-
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cia, fundada en el desarrollo de las capacidades empresariales
y tecnolégicas en general, en la cual sI avanzaba desde los
procesos tecnoldgicos mds sencillos y mas difundidos en di-
reccidén a las actividades de complejidad tecnoproductiva mas
sofisticada, viabilizado en muchos casos a partir de la radica-
ci6n de filiales de empresas transnacionales.

El replanteo de la necesidad de desarrollar una estrategia
competitiva, que cuente con una articulada politica industrial,
para fortalecer una nueva especializacidn del pais tiene, en es-
te sentido, un marco muy distinto del pasado. De esta forma,
la definicién de politicas industriales para una economia en
transformacién de tamafio relativamente pequefio y con la
necesidad de restablecer el funcionamiento del sistema econo-
mico, que requiere que los procesos de estabilizaciéon se fun-
damenten en los cambios estructurales, serd sin lugar a dudas
muy distinta a la del modelo sustitutivo. La misma serd mu-
cho mdas compleja, con requerimientos sectoriales, regionales
y empresariales mucho mds especificos y el disefio de una in-
genierfa institucional que debe aggiornarse a los cambios do-
mésticos e internacionales sefialados. Uno de sus principales
objetivos deberia ser reducir la incertidumbre, para permitir
una mejor evaluacién de los agentes econémicos —en particu-
lar las PyMEs— de los escenarios en los cuales deben desplegar
sus estrategias.

En este marco, el objetivo del presente trabajo es replan-
tearse el marco conceptual necesario para pensar la politica
industrial en las condiciones que actualmente enfrenta el pafs.
Sin embargo, los problemas planteados no son exclusivos de
la Argentina, y tanto en el escenario de los paises mas indus-
trializados como en las economias de desarrollo industrial in-
termedio el debate tiene matices muy similares.

1. EL DEBATE DE LA POLITICA INDUSTRIAL
1. Teorias de la intervencién gubernamental
El rol del estado en una economia de mercado ha sido uno de

los temas més controvertidos de la teoria econémica. En este
marco se incluye la evaluacién de los posibles beneficios de
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desarrollar politicas industriales. Ha-Joon Chang (1994) rese-
fia la literatura sobre la intervenciéon gubernamental, organi-
zéndola en cuatro grupos:

a) Eficiencia. Corresponde a la literatura de las “fallas de
mercado” o de la economia del bienestar. Analiza las fallas
de los mecanismos de mercado en igualar los costos y los be-
neficios sociales y privados y sefiala las politicas correctivas
a través de la intervencién estatal. Hay tres grupos de argu-
mentos:

i) “Bienes publicos”: la caracteristica que los define es la
“no-exclusién”, es decir que una vez que un bien publico es
suministrado a alguien que pagé por ello, también lo es para
los demds debido a que no es econémicamente factible ex-
cluir a aquellos que no han pagado por el servicio. Algunos
autores sefialan la “no rivalidad en el consumo” que ocurre
cuando el consumo de uno no reduce el de los demds. Sin
embargo, esto también puede ocurrir aun si existen los me-
dios para excluir a otros individuos (los llamados “bienes
club”). El problema del bien piiblico es fundamentalmente
uno de los derechos de propiedad. Debido a estas caracteris-
ticas existe siempre un incentivo a no demostrar las preferen-
cias por este tipo de bienes, por lo tanto, es probable que su
oferta sea menos que la 6ptima; entonces, el estado debe in-
tervenir colocando impuestos y proveyendo los bienes publi-
COS COn €sos Ingresos.

ii) “Mercados no competitivos”: la existencia de econo-
mias de escala y/o conductas colusivas puede resultar en es-
tructuras de mercados no competitivas. Cuando prevalecen
monopolios u oligopolios en el mercado, la cantidad de bie-
nes suministrados es menor que en un contexto competitivo.
Entonces, el estado debe intervenir para garantizar la produc-
cién Optima. Existen también razones no basadas en la efi-
ciencia para regular los monopolios, por ejemplo, debido a
que conducen a la concentracién del poder econémico y poli-
tico en manos privadas que no estin sujetas a un control de-
mocratico. Algunas medidas aplicadas son la legislacién anti-
trust o la propiedad publica de las empresas.

iit) “Externalidades”: las externalidades existen cuando
hay efectos derrame desde la actividad de un individuo a las
de otros, provocando una discrepancia entre la estructura de
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costos y beneficios privados y sociales. En principio es posible
solucionar el problema definiendo en forma mads precisa los
derechos de propiedad y realizando negociaciones entre las
partes. Sin embargo, en muchos casos es econémicamente im-
posible debido a los altos costos de transaccién que implica
este proceso. En éstos, se justifica la intervencién guberna-
mental para asegurar la provisién de bienes con externalida-
des en cantidades socialmente ptimas.

b) Moralidad. El estado como representante de los miem-
bros de una sociedad puede intervenir en el mercado, si es
necesario a costa de la eficiencia. El argumento moralista to-
ma dos formas: i) el estado puede intervenir en la provisién
de “merit goods”, que son aquellos bienes cuya provisién la
sociedad (a diferencia de las preferencias del consumidor in-
dividual) desea alentar o, en el caso de los demerit goods,
impedir; ii) la intervencion gubernamental puede, también,
estar justificada si la sociedad cree que las transacciones de
mercado no son moralmente aceptables en algunas 4reas
{(por ejemplo, donacidn de sangre y servicio de policia). So-
bre la base del individualismo metodolégico y su politico-fi-
loséfica contraparte, el contractarianismo, se sefialaba que
cualquier intervencién gubernamental, excepto algunas fun-
ciones minimas, es ilegitima debido a que viola la libertad in-
dividual como valor dltimo en la sociedad humana. Por lo
tanto el “liberalismo” es estar preparado a resignar eficiencia
econémica en favor de la libertad individual donde tal con-
flicto aparece.

¢) Intencién. La literatura de la economia politica ha criti-
cado el enfoque de las fallas de mercado debido a que asume
que la intencién o el objetivo del estado es servir al bienestar
general. Existen tres tipos de argumentos que cuestionan este
supuesto:

i) El estado auténomo: el estado puede actuar como una
entidad con una “funcién objetivo” propia que es distinta a
la de la sociedad en su conjunto.

ii) Los grupos de interés: ve al estado como un escenatio
dentro del cual grupos de interés econdémico o movimientos
sociales normativos luchan o se unen para dar forma a la to-
ma de decisiones de politica publica sobre las asignaciones de
beneficios entre los grupos demandantes. Los grupos mds po-
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derosos serdn mds capaces de afectar las decisiones del esta-
do, por lo que las politicas econémicas los favoreceran.

iii) Self-seeking-bureaucrats approach: se basa en el postu-
lado de que los funcionarios piiblicos no son diferentes, en
ningun sentido, de otros individuos que buscan alcanzar sus
propios intereses. Debido a que los funcionarios obtienen be-
neficios de los salarios mas altos que perciben y del mayor
poder que tenga su propio departamento, es racional que ma-
ximicen el presupuesto de sus oficinas, en vez de optimizar el
producto social. Por lo tanto, los funcionarios ptblicos pro-
ducirdn bienes y servicios bajo provision estatal en una canti-
dad mayor que la socialmente 6ptima.

d) Habilidad. El supuesto de un estado omnipotente ha si-
do cuestionado por la literatura de las fallas de gobierno.
Existen dos argumentos:

1) El argumento de la informacion, que sefiala que el esta-
do puede recolectar y procesar toda la informacién relevante
para la correccién de fallas de mercado s6lo a un costo que es
mayor que los beneficios obtenidos. Tiene dos partes: i) infor-
macién insuficiente, ii) asimetria de informacidén (problema
del agente y el principal) dentro del estado y entre el estado y
las entidades a las cuales se dirigen las politicas.

ii) El argumento del rent seeking, que sefiala que la inter-
vencién gubernamental genera derroches adicionales que pue-
den mas que compensar los beneficios que producen. Sefiala
que la intervencion incurre en costos que no son sdlo los tra-
dicionales deadweight losses sino que también provoca que
haya recursos que se dirigen a actividades improductivas para
capturar las rentas generadas por la intervencion. Esta litera-
tura realza el punto de que los resultados combinados de ma-
ximizaciones individuales pueden diferir profundamente se-
gln el marco institucional.

El debate sobre las fallas de gobierno ocupa un lugar cen-
tral en la literatura sobre la politica industrial. Este elemento
determinard en gran medida el resultado de las politicas
adoptadas. H. Shapiro y L. Taylor (1990) efectian una revi-
si6n de los argumentos, asumiendo las dificultades existentes,
pero al mismo tiempo relevando las evidencias en las cuales
ha sido posible desarrollar intervenciones.
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2. El planteo en los paises desarrollados

En la década de los ochenta la intensificacion de la competen-
cia entre empresas pertenecientes a los paises altamente in-
dustrializados que incursionaban en actividades consideradas
high tech derivo en un replanteo sobre la conveniencia, 0 no,
de intervenciones gubernamentales con el objetivo de inducir
el patrén de industrializacién. Por un lado, los proponentes
de politica industrial sefialaban que la performance en los sec-
tores dindmicos de la economia dependia de las ventajas com-
parativas “creadas” por la ayuda gubernamental. Por otro la-
do, sus oponentes negaban tales argumentos haciendo
referencia a la “mano invisible” que haria que los recursos se
asignaran en los usos més deseables.

En un articulo presentado en el marco de la OECD, Gene
Grossman (1990) realiza una adecuada sintesis de los argu-
mentos conceptuales y de las evidencias empiricas que apor-
tan a las posiciones contrapuestas sobre la promocién de nue-
vas actividades. Desarrolla un marco para el anilisis de las
intervenciones gubernamentales a partir de la economia del
bienestar, comparando los beneficios generados por una in-
dustria promocionada con relacién con aquellos que podrian
haber sido creados si tales recursos se hubieran asignado a
otro lugar de la economia.

De este modo, distingue tres componentes del superavit ge-
nerado por la industria: a) superdvit del productor: es el exce-
so del valor del producto de una industria sobre el costo de
oportunidad de los recursos utilizados en la produccién; b)
superdvit del consumidor: es el exceso de la utilidad que deri-
va el consumidor de la compra de una cierta cantidad de un
bien sobre el costo de tal adquisicién; ¢) superdvit del gobier-
no: es el exceso de ingresos que recoge desde la industria so-
bre los subsidios que paga.!

1 El superavit de la industria es: W = n [(p+2)x-S(x)] - n(f-v) + [U(c)-pc] -
(p-p*)e - znx - nv, donde, W: superdvit total de la industria; n: nimero de fir-
mas en la industria; x: nivel de producto de una firma local tipica; p: precio
pagado por los consumidores locales; z: subsidio por unidad de producto;
S(x): costo social de oportunidad de los recursos utilizados para producir x,
neto de costos fijos de entrada; f: costo social de los recursos necesarios para
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El autor formaliza este planteo determinando, por una
parte, la base argumental del pensamiento mds ortodoxo, que

entrar (se asumen iguales a los costos privados de entrada); v: subsidio de su-
ma fija para inducir la entrada; c: nivel del consumo local; U(c): utilidad por
consumir una cantidad c del bien; p*: precio internacional del producto en
moneda local; e = nx - ¢: exportaciones netas (importaciones netas si s nega-
tivo).

Los primeros dos términos miden el superavit del productor. El tercer tér-
mino es el superdvit del consumidor. Los dltimos tres reflejan los costos de
los subsidios a la exportacién (o los ingresos de las tarifas a la importacién,
si p es mayor que p* y ¢ es negativo), o subsidios a la produccién, y de los
subsidios para inducir la entrada que ayudan a cubrir los costos fijos, respec-
tivamente. La intervencién gubernamental altera algunas de las magnitudes
que se encuentran en el lado derecho de la ecuacién. El cambio total en W re-
sulta de los cambios en las variables determinadas econémicamente: AW =
Wax + W oan + Woae + W .ap*. Los términos de esta ecuacion pueden ser
expresados como la suma ge siete componentes distintos: 1) Efecto captura
de beneficios: nfp-m(x)]ax, donde m(x) es el costo marginal privado. Provie-
ne de mercados oligopélicos cuando las politicas inducen a las firmas a cam-
biar su nivel de produccién. 2) Efecto externalidad: nf[m(x)-s(x)]ax, donde
s(x) es el costo marginal social. Aparece cuando las politicas inducen un cam-
bio en el uso de los recursos en situaciones donde el monto que las firmas pa-
gan por sus insumos es distinto al costo de oportunidad social. 3) Efecto be-
neficios por ingresar: [px-M(x)-flan, donde M(x) es el costo privado total de
producir x unidades neto de los costos fijos de entrada f. Refleja el exceso de
los beneficios operativos que obtienen las nuevas firmas inducidas por las po-
liticas a ingresar sobre los costos privados de tal ingreso. 4) Efecto externali-
dad del ingreso: [M(x)-S(x)]an; cuando el nimero de firmas en la industria
cambia, este término mide hasta qué punto los costos privados de la produc-
cibén de las nuevas firmas exceden los costos sociales. 5) Efecto volumen de
comercio: (p-p*)ae; los precios domésticos seran distintos a su costo de opor-
tunidad (p*) si existen politicas comerciales. Estas politicas que alteran el vo-
lumen de comercio tienen implicaciones para la eficiencia, debido a que las
decisiones locales se basan en precios que difieren del costo de oportunidad.
6) Efecto términos de intercambio: eap*; refleja los beneficios que obtiene un
pais cuando sus exportaciones comandan un precio mayor en el mercado
mundial, o cuando es capaz de importar a precios menores. Las politicas que
inducen una expansién de exportaciones provocan generalmente una caida
en el precio mundial del bien, y por lo tanto es un componente negativo del
superdvit. Aquellas politicas que restringen las importaciones imparten un
efecto positivo si el pais es significativo en relacién con los mercados mun-
diales y afecta el precio internacional del bien importado. 7) Efecto superdvit
del consumidor: [u(c)-p]ac, donde u(c) es la utilidad marginal del bien des-
pués de consumir ¢ unidades. Mide la ganancia social de una expansién del
comsumo del bien en cuestién.
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concluye con la critica a toda forma de intervencién para pro-
mover el desarrollo industrial.? Por otra parte, tal como se
presenta en el esquema 1 analiza los determinantes de algunas
fallas de mercado (economias de escala, externalidades e im-
perfecciones en los mercados de capital y de bienes), sefialan-
do los efectos distorsivos sobre un mercado que actda bajo
los supuestos de la competencia perfecta. De esta forma, esta-
blece el rango de las posibles intervenciones y sintetiza las
principales referencias teéricas y empiricas que fundamentan
la promocién de nuevas actividades industriales.

Los argumentos planteados por Grossman, que justifican la
intervencién gubernamental selectiva, tendientes a lograr un
incremento del bienestar social son complementarios y estin
claramente ejemplificados en el caso particular de los merca-
dos financieros en un reciente trabajo de J. Stiglitz (1993). Es-
te mercado es particularmente significativo para el sector in-
dustrial. Su validez general estd aiin mucho maés reforzada por
el actual contexto econémico internacional, a partir de dos de
sus caracteristicas principales: 1) el proceso de globalizacién,

2 El paradigma ortodoxo asume: ausencia de barreras a la entrada, firmas
locales pequefias que no pueden influir sobre el precio de mercado de sus pro-
ductos, ausencia de externalidades, etc. Entonces, la libre entrada conduce a
que los beneficios excedentes (aquellos que exceden los costos fijos necesarios
para la entrada) sean cero. Los productores reciben p+z por unidad de pro-
ducto. Esto implica que (p+z)x = M(x)+f. Cada firma produce hasta que el
costo marginal m(x) iguala al precio p+z que recibe. Los efectos se reducen a:
1) -nzax 3) -zxan. El primero es negativo si existe un subsidio a la produccién
(z>0) para promover la expansién de las firmas. El segundo término también
es negativo si se utiliza un subsidio a la produccién para inducir la entrada
{an>0). Por los supuestos adoptados los efectos 2) y 4) desaparecen. También
desaparece el efecto 7) puesto que cada consumidor selecciona un nivel épti-
mo de compras igualando el precio de la dltima unidad comprada a su utili-
dad marginal, u(c) = p. Si se utiliza un subsidio para estimular las exportacio-
nes (ae>0), el precio doméstico p serd mayor que p*, y entonces el efecto )
serd negativo. Finalmente, si se utilizan subsidios a la exportacién o produc-
cién, se expanden las ventas en los mercados mundiales, y por lo tanto cae el
precio internacional p*. Si el pals es exportador neto del bien en cuestién
(e>0), disminuye el bienestar nacional. Por lo tanto, para las industrias expor-
tadoras, subsidios a la produccién o al comercio sélo generan componentes
negativos en el andlisis de los superdvits. Es por ello que la promocién indus-
trial por cualguier tipo de intervencion sélo reduce el bienestar.
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Esquema 1. Promocién de nuevas actividades industriales: sintesis de los argumentos y evidencias recientes.
Una visién desde los paises industrializados. El planteo de G. Grossman

Determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado
de competencia perfecta

Posibles intervenciones

Referencias técnicas
y empiricas

1. Economias de escala

A. Economias de escala
“estaticas”

1) Grandes costos fijos de entrada. Pocas fir-
mas capaces de ingresar a escalas de produc-
cién con beneficios.

1) Subsidio al ingreso si el excedente de los
consumidores es mayor que las pérdidas ope-
rativas privadas y el efecto negativo por la
caida de ganancia de las firmas ya existentes.

Horstmann y Markusen,
1986; Schlie, 1986.

B. Learning by doing
{Interno a firma.
Econosmias de escala
“dinamicas”)

1) Existencia de curva de aprendizaje pronun-
ciada. Los costos de produccién son inicial-
mente elevados pero declinan ripidamente
con la experiencia acumulada en la nueva ac-
tividad.

1) Subsidio al ingreso durante la fase de apren-
dizaje si el excedente del consumidor es mayor
que las pérdidas operativas privadas debido al
ingreso. El ingreso de mas de una firma reduce
el volumen de ventas de las existentes y la velo-
cidad con la cual ganan experiencia y los bene-
ficios del aprendizaje asociados a la misma.

Alchian, 1963; Zimmer-
man, 1982; Lieberman,
1984; Bresnahan, 1986;
Baldwin y Krugman, 1987a;
Dasgupta y Stiglitz, 1988;
Trajtenberg, 1989.

C. Promocion al ingreso
estratégico
(Caso particular de
economias de escala
estiticas o dindmicas)

1) El tamaiio del mercado mundial soporta
s6lo una firma en la actividad. El gobierno se
compromete a apoyar a las firmas locales en
su competencia con firmas extranjeras rivales
por la posesion del mercado emergente.

1) Subsidio al ingreso debido a los beneficios
monopbdlicos que obtiene la firma.

Ethier, 1982; Brander y
Spencer, 1985; Dixit y Ky-
le, 1985; Dixit, 1986; Dixit
y Grossman, 1986; Gross-
man, 1986; Horstmann y
Markusen, 1986; Baldwin y
Krugman, 1987a y 1987b;
Baldwin y Flam, 1989;
Helpman y Krugman, 1989,
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Esquema 1. Promocién de nuevas actividades industriales: sintests de los argumentos y evidencias recientes.
Una visién desde los paises industrializados. El planteo de G. Grossman (continuacién)

Determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado
de competencia perfecta

Posibles intervenciones

Referencias técnicas
y empiricas

M. Externalidades

A. Investigacidn y
desarrollo

1) Significativas inversiones en la creacion de
conocimiento. Caracteristicas de “bien pibli-
co” del conocimiento. Es eficiente y quizis
inevitable que los frutos de los esfuerzos de
investigacién y desarrollo se expandan a tra-
vés de la sociedad. Los agentes privados sélo
se hardn cargo de los costos si pueden inter-
nalizar los beneficios.

1) Subsidio a los costos privados de investiga-
cién y desarrollo.

2) Incitar a las firmas a internalizar las exter-
nalidades asociadas con la creacién de nuevas
tecnologias a través de la promocién de “joint
ventures” para investigacion y desarrollo.

3) Incrementar la proteccioén en el exterior de
los derechos de propiedad intelectual.

4) Utilizar subsidios a la produccién o exporta-
cibn, o proteccién del mercado interno, aun-
que generan simultineamente efectos negativos

Arrow, 1962; Griliches,
1979; Jaffee, 1984; Spence,
1984; Grossman y Shapiro,
1985; Griliches, 1986; Katz,
1986; Bernstein, 1988;
Bernstein y Nadiri, 1988 y
1989; Chin y Grossman,
1989; Grossman y Help-
man, 1989a y 1989b; Lich-
tenberg y Siegel, 1989.

B. Learning by doing
(Externo a la firma)

1) Ganancias de productividad provenientes de
la experiencia en la produccién pueden acumu-
larse en otras firmas que no son la que empren-
de el proceso de manufacturacién. (Variante
clasica del argumento de la industria naciente.)

1) Subsidio a la produccién debido a los be-
neficios de la externalidad. La politica comer-
cial es un proxy, ya que promueve el aprendi-
zaje pero también induce simultineamente
efectos negativos.

Lieberman, 1982; Zim-
merman, 1982; Bell, Ross
Larson y Westphal, 1984,

C. Inversién en capital
humano y
entrenamiento
“on-the-job”

1) Externalidades en la inversidén en capital
humano. Las firmas intervienen en forma “sub-
Sptima”.

1) Subsidio a la inversién de capital humano.
Como en el caso de las externalidades en in-
vestigacién y desarrollo los subsidios a la pro-
duccién o las politicas comerciales no garanti-
zan resolver el problema de apropiabilidad.

Horowitz y Sherman,
1980; Maranto y Rogers,
1984; Simpson, 1984; Ba-
rron, Black y Lowestein,
1987.
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Esquema 1. Promocién de nuevas actividades industriales: sintesis de los argumentos y evidencias recientes.
Una visién desde los paises industrializados. El planteo de G. Grossman (continuacién)

Determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado
de competencia perfecta

Posibles intervenciones

Referencias técnicas
y empiricas

D. Fallas de
coordinacién y
“vertical linkages”

1) Si las economias de escala son significati-
vas y la exportacion esta limitada por costos
de transporte o barreras comerciales, el ingre-
so de un productor puede estar inhibido por
la inexistencia de comprador de su producto.
Al mismo tiempo, un potencial productor que
utiliza el producto anterior como insumo pue-
de estar inhibido de ingresar por la incapaci-
dad para acceder a una oferta a bajo costo del
componente. La solucién de mercado involu-
cra una falla de coordinacién: ninguno de los
dos'se hace cargo de los grandes costos fijos,
si bien ambos se beneficiarian si lo hicieran.

Scitovsky, 1954; Pack y
Westphal, 1986.

III. Imperfecciones en el mercado de capital

A. Divergencia de
los costos social y
privado de los fondos

1) Existencia de una divergencia exdgena en-
tre el costo de oportunidad social de los fon-
dos y la tasa a la cual el mercado pone los
fondos a disposicion de los prestatarios. Tales
divergencias pueden deberse a la incapacidad
de evaluacién de los prestamistas, a su aver-
sién “irracional” al riesgo, o a su sobreesti-
macién sistematica del riesgo de nuevas acti-
vidades.

1) Subsidiar el crédito, si las tasas privadas de
descuento son inadecuadas. Subsidiar los ava-
les o compensar impositivamente las pérdidas
de las firmas para aliviar parte de la exposicion
privada si la aversion al riesgo es demasiado
grande. Tales subsidios y beneficios impositi-
vos deben estar disponibles para todos los in-
versores en todos los sectores, a menos que se
conozca que el mercado sistemdticamente dis-
crimina contra cierto tipo de actividades.

Kafka, 1962.
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Esquema 1. Promocién de nuevas actividades industriales: sintesis de los argumentos y evidencias recientes.
Una visién desde los paises industrializados. El planteo de G. Grossman (conclusion)

Determinantes de
algunas fallas de mercado

Efectos distorsivos sobre el mercado
de competencia perfecta

Posibles intervenciones

Referencias técnicas
y empiricas

B. Asimetrias de
informacién

1) Los prestatarios seguramente conocen mas
sobre la naturaleza, riesgo, y probables retor-
nos ante escenarios alternativos y sobre su
propia capacidad para emprender una nueva
actividad.

Estas asimetrias no serian significativas para
el prestamista si los contratos de deuda asegu-
raran el repago bajo todas las circunstancias.
Pero los mercados de crédito se caracterizan
por la proteccién del estado bajo estatutos de
responsabilidad limitada y, por lo tanto, ex-
ponen al prestamista ante la quiebra de la fir-
ma (problema de la “seleccidn adversa”).

1) Subsidios selectivos a'la tasa de interés, s6-
lo en el caso donde los mecanismos de merca-
do sistematicamente seleccionan aquellas fir-
mas o potenciales ingresantes que desde un
punto de vista social son menos atractivos.

Stiglitz y Weiss, 1981; De
Meza y Webb, 1987;
Flam y Staiger, 1989; Sen,
1989.

V. Imperfecciones en el mercado de bienes

A. Reputacién de
calidad como barrera
a la entrada

1) Imperfecta informacién sobre los atributos
de los productos por parte de los consumido-
res. Problemas de falta de prestigio de calidad
para los nuevos ingresantes.

1) Proveer incentivos “diferenciales” para que
las firmas produzcan bienes de alta calidad
(por ejemplo, estindares de calidad minimos)

Bagwell y Staiger, 1988;
Grossman y Horn, 1988.

Fuente: Elaboracién propia en base de Grossman, G., Promoting New Industrial Activities: A Survey of Recent Arguments and Evidence, OECD Economic Stu-

dies, 1990.




uno de cuyos rasgos es la internacionalizacién de los mercados
financieros; y 2) los procesos de apertura y reestructuracién
productiva, generalizados tanto en los paises desarrollados co-
mo en los NICs, que se ven sensiblemente afectados por el buen
funcionamiento de los mercados financieros.

Los mercados financieros esencialmente se vinculan con la
asignacién de recursos, por lo que se puede decir de ellos que
constituyen el “cerebro” del sistema econémico, el lugar cen-
tral de la toma de decisiones. Debido a este rol es que la per-
formance de los mercados financieros es tan importante: si
ellos fracasan en llevar a cabo su cometido adecuadamente,
no solamente sus beneficios serdn menores que lo que hubie-
ran sido, sino que la performance de todo el sistema econémi-
co puede dafarse. Stiglitz sefiala la existencia de siete fallas de
mercado que pueden proveer los fundamentos para la inter-
vencion gubernamental en los mercados financieros.

a) Problemas de “bien piblico” del monitoreo. Los proble-
mas que surgen a partir de las caracteristicas de bien puiblico
de la informacién afectan al menos en dos contextos distintos
a los mercados financieros. El primero se refiere a la informa-
cién acerca de la solvencia de las instituciones financieras, la
cual es obviamente de gran valor para los inversores (deposi-
tantes) quienes estdn considerando colocar sus fondos en una
institucién financiera en particular. Como en cualquier caso
de bien publico la oferta es subéptima, en particular, es su-
béptimo el esfuerzo invertido en el monitoreo de las institu-
ciones financieras. El conocimiento por parte de un individuo
de la inminente insolvencia de una institucién financiera no se
sustrae de lo que otro conoce (no rivalidad). Si a un indivi-
duo, de quien se sabe que tiene buena informacién sobre in-
solvencia bancaria, se lo ve depositando su dinero en un ban-
co, o retirando sus fondos de otro banco, su accién incorpora
considerable informacién para el resto. Si un individuo inves-
tiga para averiguar si el banco es en efecto solvente, otros in-
dividuos se beneficiardn simplemente al observar lo que hace
(no exclusividad en el uso). El segundo se vincula con la in-
formacién acerca del management de las firmas, debido a que
afecta el riesgo y el retorno de las inversiones. Si un presta-
mista realiza acciones con el fin de reducir la probabilidad de
default de una firma, por ejemplo monitoreando el manage-
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ment mas detalladamente, todos los prestamistas se benefi-
cian. Debido a que el monitoreo del management de las em-
presas es un bien publico, existe la posibilidad de invertir sub-
6ptimamente en ello.

b) Externalidades del monitoreo, de la seleccién y de la
concesion de préstamos. Una de las funciones mas importan-
tes de las instituciones financieras es seleccionar entre proyec-
tos alternativos y monitorear el uso de los fondos una vez
asignados. Por lo tanto, el hecho de que una institucién finan-
ciera esté dispuesta a prestar dinero a una firma conlleva in-
formacion valiosa para el resto. Esto confiere una externali-
dad positiva, cuyos beneficios no son tenidos en cuenta. Del
mismo modo, un segundo prestamista (beneficiado por la ex-
ternalidad anterior), puede imponer una externalidad negati-
va sobre el primero, puesto que la probabilidad de default es
funcién del monto total adeudado. Otras externalidades sur-
gen cuando los inversores observan la caida de algtin banco, y
consideran que es muy probable que otros bancos se encuen-
tran en situaciones similares y se vean afectados, motivando-
los a retirar sus fondos y posiblemente induciendo una corri-
da. Efectos similares pueden ser aplicados a los mercados de
acciones. Existen también externalidades que se extienden a
través de distintos mercados. Por ejemplo, el hecho de que un
banco esté dispuesto a prestar dinero afecta la capacidad de
la firma para acumular capital accionario, debido al efecto se-
fial v debido a que los potenciales compradores de acciones
conocen que aumenta la probabilidad de que la firma sea su-
pervisada por el banco. En los tltimos afios se han visto casos
en los cuales los propietarios ejercieron fuertes externalidades
negativas sobre los acreedores de las firmas, al reestructurat-
las emitiendo mds deuda y haciendo caer el valor de mercado
de la deuda existente.

¢) Externalidades de las turbulencias financieras. Esta es
una de las mds importantes razones para la intervencién gu-
bernamental en los mercados financieros. El activo principal
de un banco es su capital de informacién acerca de sus clien-
tes, el cual es “localizado”. Esto es particularmente cierto en el
caso de los préstamos a PyMEs: cada firma tiene uno, o a lo su-
mo dos o tres prestamistas. Ante una situacién de bancarrota,
el capital de informacidn no se puede transferir ficilmente de-
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bido a la naturaleza de este tipo de mercados y a que los me-
canismos de reputacion son particularmente inefectivos. El
corte de fondos tiene efectos indirectos: el prestatario debe res-
tringir sus actividades, con posteriores repercusiones sobre los
clientes y proveedores que de él dependen (efectos cascada).
Existen también efectos senal: la bancarrota de una institucién
provee una senal negativa en relacién al estado financiero de
otras. El retiro de fondos tendra efectos negativos sobre dichas
instituciones, resultando en efectos cascada. Al tomar sus deci-
siones, las instituciones financieras no tienen en cuenta estas
externalidades negativas de las crisis financieras; sélo conside-
ran sus costos y beneficios privados. El interés publico en la
solvencia de cada una de las instituciones financieras puede
exceder el interés privado de los propictarios y managers.

d) Mercados ausentes e incompletos. Los mercados sélo
pueden proveer una asignacién eficiente de recursos cuando
ellos existen. En efecto, hay varios mercados, particularmente
financieros, los cuales estin ausentes o son “imperfectos”. En
la mayoria de los paises en desarrollo (PED), los mercados de
acciones son débiles y los mercados de bonos estdn esencial-
mente ausentes. La debilidad de los mercados de acciones
(aun en los paises desarrollados —PD-) es quizds sorprendente,
puesto que estos mercados proveen la posibilidad de compar-
tir riesgos y estaria evidenciando que no estdn funcionando
correctamente. De la misma manera, algunos individuos pare-
cen enfrentar racionamiento del crédito: ellos no pueden pe-
dir prestado todo lo que desearian a la tasa de interés vigente,
o incluso a cualquier tasa de interés, sugiriendo problemas
con el mercado de crédito. Teorias recientes explican estas
imperfecciones en el mercado de capitales a partir del hecho
de que la informacién es imperfecta y conlleva costos adqui-
rirla. Mds precisamente, los problemas de seleccion adversa y
moral bazard implican que los costos efectivos de transar en
ciertos mercados pueden ser demasiado altos, tanto que el co-
mercio estd limitado, o incluso que estos mercados pueden
dejar de existir.

e) Competencia imperfecta. La informacién naturalmente
da lugar a imperfecciones en la competencia. La caracteristi-
ca que distingue a la mayoria de los mercados es que cual-
quier vendedor estd dispuesto a vender a cualquier compra-
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dor, al precio preanunciado. Esto es verdad en el caso de los
mercados de depositos; pero en los mercados de préstamos,
los prestatarios pueden enfrentar un nimero limitado de
proveedores de fondos y, en particular, no pueden cambiar
facilmente de uno a otro. La razdn esencial es que la infor-
macién sobre si el potencial prestatario es un buen riesgo es
costosa vy, por lo tanto, el prestamista actual se encuentra en
situacidn ventajosa. Una firma considerada de reducido ries-
go para un banco puede ser una desconocida para otro,
quien para compensar carga una tasa de interés mayor o de-
cide no prestar. Existen, ademas, problemas de seleccién ad-
versa: el “nuevo” banco deseard saber por qué el cliente desea
cambiar de banco. Por otra parte, varios costos de informa-
cién poseen la naturaleza de costos fijos (no varian con el ta-
mafio de los préstamos), implicando la existencia de un mo-
nopolio natural al menos en relacién con ese prestatario en
particular.

f) Ineficiencia en el sentido de Pareto de los mercados com-
petitivos. Aun cuando existan los mercados y sean competiti-
vos, los retornos privados pueden no ser iguales a los retor-
nos sociales. Los prestamistas se interesan sélo por los
retornos esperados que ellos reciben, no por los retornos es-
perados totales. El retorno esperado por el prestamista es
simplemente la tasa de interés cargada por la probabilidad de
que sea pagada. El retorno total de los proyectos incluye el
excedente que obtiene el empresario. Los proyectos con el re-
torno esperado mds alto para el prestamista pueden no ser
aquellos que los retornos esperados totales mas altos, pero
son los primeros los que el prestamista va a fondear. Existen,
particularmente en el contexto del desarrollo, una gran varie-
dad de otras razones para que los retornos privado y social
difieran, por ejemplo debido a learning spill-overs.

g) Inversores desinformados. En un sentido formal, no es
realmente una falla de mercado. El problema surge cuando
los individuos tienen la informacién, pero la procesan inco-
rrectamente. Las decisiones de inversion de los individuos es-
tan basadas en sus juicios referentes a las probabilidades rela-
tivas de ocurrencia de un evento. Sin embargo, pueden existir
datos objetivos acerca de la frecuencia relativa que no son te-
nidos en cuenta.
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El trabajo de Stiglitz sefiala posteriormente las formas de
intervencién gubernamental comiinmente observadas en los
mercados financieros y un conjunto de principios que deter-
minan las regulaciones en el sector. Para terminar analizando
una forma de intervencién particular: la represion financiera.
La conclusién de Stiglitz es que existe un rol para ser jugado
por el estado en los mercados financieros y que éste estd mo-
tivado por las fallas de mercado descriptas anteriormente.

Otra forma de interpretar la politica industrial nace de la
utilizacién del concepto “costo de transaccién” (Chang,
1994). La corriente de los costos de transaccién de la nueva
economia institucional sefiala que las transacciones de merca-
do, a través de las cuales se logra la asignacién de recursos en
las economias de mercado, no son, como se asume en la eco-
nomia neocldsica, sin costos. Debido a que los individuos po-
seen racionalidad limitada, destinan recursos para establecer
salvaguardas contra las conductas oportunistas de la contra-
parte comercial (por ejemplo, los costos de redactar y hacer
cumplir un contrato). Este desarrollo teérico reciente enfatiza
que el logro de la eficiencia (o la coordinacién de fas conduc-
tas de agentes interdependientes, pero, a la vez, independien-
tes) conlleva costos que van mds alld de aquellos que provie-
nen de no lograr el mayor grado de bienestar social posible.
Por lo tanto, desde este punto de vista, los costos de la pro-
duccién de bienes no son los tnicos, sino que una parte signi-
ficativa corresponde a los costos de asignar los recursos entre
las unidades de produccién y de administrar el proceso de
produccion dentro de las unidades. Estos costos de coordina-
cibén entre y dentro de las unidades econémicas, que deben ser
diferenciados de los costos ingenieriles puros, se han denomi-
nado costos de transaccidn.

Si los costos de transaccién son aquellos en los que se incu-
rre con el prop6sito de definir y redefinir los derechos de pro-
piedad (y otros) de los agentes econdmicos, por un lado, y de
escribir, monitorear y hacer cumplir tos contratos dentro de
la estructura de derechos existente, por otro lado, los costos
de la intervencién gubernamental pueden ser también reinter-
pretados como costos de transaccién. Los costos de informa-
cién necesarios para la toma de decisiones y la implementa-
cién de politicas son de este tipo. Los costos producto de
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actividades rent seeking, que buscan redefinir la estructura de
derechos de propiedad, también pueden ser clasificados de es-
te modo. En el mundo real, tanto las intervenciones estatales
como las transacciones de mercado generan costos. Por lo
tanto, la comparacién debe establecerse entre los costos de
asignar los recursos a través de transacciones de mercado vis
a vis los costos de hacerlo a través de intervenciones estatales.
Surge asi un nuevo rol para el estado, el de reducir los costos
de transaccién de la economia.

Una funcién relevante del estado es establecer y hacer -
cumplir un sistema de derechos de propiedad bien definido
que ahorre costos de transaccién; si esto no ocurre, aquellos
agentes cuyas decisiones son interdependientes gastardn de
forma extraordinaria recursos para resolver el problema de
las externalidades. Aunque no necesariamente es una tarea es-
tatal, el monopolio del uso legitimo de la violencia por parte
del gobierno hace que el agente mas costo-efectivo para llevar
a cabo esta funcién sea el propio estado. Otro rol que juega el
estado en la reduccién de costos de transaccién se vincula con
la reduccién de la inestabilidad macroeconémica. Creciente
inestabilidad macro conducird a los agentes con racionalidad
limitada a destinar recursos hacia actividades que buscan
crear ambientes para hacer posible el cdlculo racional (por
ejemplo: dirigir recursos a redactar, monitorear y hacer cum-
plir contratos de oferta de largo plazo y de subcontratacién,
al mantenimiento de inventarios, etc.). Como la inestabilidad
macroecondmica es esencialmente una falla de coordinacién
entre las actividades de distintos individuos, se puede exten-
der el argumento al problema de la coordinacién en general
(por ejemplo, el establecimiento por parte del estado de un
sistema de pesos y medidas y de estindares tecnolégicos).

Para alcanzar la coordinacién el estado no necesita suplan-
tar completamente las transacciones de mercado. Aun mis, tal
ejercicio podria ser prohibitivamente costoso, como lo de-
muestran las practicas de planeamiento central en los paises
socialistas. Existen medios por los cuales el estado puede redu-
cir los costos de transaccidn sin eliminar todas las transaccio-
nes de mercado: a) cambiando la configuracién institucional
de la sociedad (puede proveer respaldo legal para organizar a
los agentes en grupos mayores y reducir el niimero de regateos
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necesarios, como es el caso del corporativismo social aplicado
en Escandinavia o Austria); b) a través de su influencia en el
sistema educativo y en los medios de comunicacién promo-
viendo una “ideologia” nacional o sistema de valores, que
ayudara a reducir los costos involucrados en el intercambio de
informacién y en las negociaciones (como es el caso de Corea
y Japén, paises caracterizados como sociedades homogéneas);
¢) proporcionando un focal point, o consenso, alrededor del
cual las decisiones pueden ser coordinadas (como es el caso de
la coordinacién de inversiones en proyectos complementarios
en Francia y Jap6n).

Un régimen de politica industrial provee mecanismos de
coordinacién faltantes en una economia de mercados libres.
Como mecanismo de coordinacidn, la politica industrial pue-
de ser mas eficiente en un contexto donde la interdependencia
y la especificidad de los activos es importante. En este caso, la
coordinacién a través del mercado incurriria en altos costos
de negociacién y la coordinacién a través del planeamiento
centralizado en altos costos de informacién, mientras que la
politica industrial es probable que incurriera en bajos costos
de ambos tipos. Cuando se toma en cuenta el tema del cam-
bio técnico, la politica industrial también emerge como una
via superior para promoverlo. Por un lado, no elimina el in-
centivo del beneficio como motivacién, como lo hace el pla-
neamiento centralizado, y a través de la socializacién del ries-
go puede promover cambios que son adicionales a aquellos
que el mercado puede producir por si solo.

La l6gica de la politica industrial puede ser considerada se-
parando el rol que juega dentro de dos dimensiones distintas:
una dimensién estitica y otra dindmica. En ambos casos la
funcién de la politica industrial es la misma: evitar fallas de
coordinacién. Como sefiala Chang, en aquellas circunstancias
donde existe especificidad de los activos, la coordinacion ex
post a través del mercado puede ser antieconémica, debido a
que las fallas de coordinacién que involucran a los activos es-
pecificos generan una reduccién neta en el monto de los re-
cursos disponibles para la economia. Una de las caracteristi-
cas de las modernas economias industriales es el uso de
tecnologias de produccidén que requieren grandes inversiones
fijas, y por lo tanto poseen economias de escala. Ademads, una
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gran parte de estos activos son especificos o “hundidos™. El
resultado es una industria oligopolistica, en la cual existe in-
terdependencia estratégica en las decisiones de las firmas. Ba-
jo ciertas condiciones probables esta interdependencia condu-
ce a resultados ineficientes, proporcionando los fundamentos
para la intervencidn estatal. En este caso, la intervencién no
debe ser necesariamente una politica antitrust, debido a que
los beneficios de quebrar el oligopolio pueden ser a los mayo-
res costos que resultan de escalas de produccidn subéptimas.
En este contexto, la politica industrial juega un rol destacado.
Ejemplos de este tipo son: a) la coordinacién de inversiones:
debido a que la sobre o subinversién son problemas de incer-
tidumbre estratégica que pueden provocar que varias firmas
quiebren y se pierdan los recursos invertidos, el estado puede
intervenir en la industria para alcanzar el ingreso éptimo, ase-
gurando este hecho a los potenciales ingresantes; b) los carte-
les de recesién: cuando existe una caida temporaria de la de-
manda es preferible organizar cirteles de recesién a que las
firmas comiencen una guerra de precios que puede conducir a
la pérdida de recursos sociales, a que sobrevivan las firmas
mds fuertes que luego extraerdn beneficios monopélicos con
la recuperacion, etc.; ¢) la reduccién negociada de la capaci-
dad productiva: cuando existe una caida permanente de la de-
manda que requiere que algunas firmas salgan de la industria
pueden surgir problemas debido a que nadie quiere abando-
nar la actividad puesto que se beneficiaria de la salida de
otras firmas. Esto podria conducir a una guerra de agota-
miento entre las firmas que no beneficiaria a ninguna. En este
caso existen fundamentos para la intervencidn.

Algunos oponentes de la politica industrial sefialan que
ésta puede resolver el problema estitico de la coordinacidn,
pero puede resultar muy perjudicial en el largo plazo debido
a que impide el funcionamiento de los mecanismos de selec-
ci6n natural de la economia y, por lo tanto, el logro de la efi-
ciencia dindmica tal como lo demuestran los paises con pla-
neamiento central. Sin embargo, no indican que los cambios
econdémicos también pueden requerir coordinacién para ser
exitosos. Ademds, si los riesgos deben ser solamente asumi-
dos por los individuos, los cambios necesarios pueden no
producirse. La socializacién del riesgo a través de la inter-
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vencidn estatal es una forma de promover cambios que invo-
lucran interdependencia.

La politica industrial debe ayudar a la coordinacién del
cambio econdémico, a fomentar la experimentacién y a preser-
var la diversidad. En un mundo de interdependencias, la exis-
tencia de una mejor alternativa no necesariamente implica el
advenimiento de un cambio. En el mundo real muchos cam-
bios involucran decisiones interdependientes. Asimismo, las
industrias infantiles pueden necesitar ciertas garantias (por
ejemplo, en cuanto a la entrada de potenciales competidores)
para lanzarse a un sendero con amplia creacién de conoci-
miento. Puede ser conveniente la proteccién de estas indus-
trias y la coordinacién de proyectos que compiten entre si.
Cuando el mercado en cuestién ha madurado sélo queda ha-
cer politica industrial esttica del tipo “carteles de recesiéon”.
Cuando el mercado esta senil, el rol de la politica industrial
resurge en la coordinacién de salidas negociadas y de destruc-
cién de la capacidad instalada. En una relacién entre politica
industrial y ciclo de producto se ve que la tinica etapa en la
que estad presente la politica industrial dindmica es la primera.
Finalmente, como argumenta R. Nelson (1990), los despilfa-
rros asociados a la duplicacién de esfuerzos innovativos son
convenientes antes que avanzar en una sola direccidn, que
puede resultar equivocada. La diversidad tiene sus ventajas,
dado que no se conoce con certeza el futuro. El espacio de la
politica industrial en relacién con la innovacién tecnolégica
estd en la complementacién de un mercado de capitales im-
perfecto, en el subsidio al ingreso de firmas en actividades
con altos costos fijos de entrada, en la coordinacién de la in-
verstigacién universitaria y su articulacién con el mundo de la
produccién. Para Chang, el crecimiento se explica porque los
agentes han experimentado con nuevas cosas y con nuevas
formas de hacerlas. Para hacerlo posible, aparecieron muchas
instituciones que permitieron socializar los riesgos inherentes
a la actividad innovativa (por ejemplo, la figura de la SRL). El
estado puede proveer otras instituciones.

En el intento de construir un marco conceptual para un
nuevo enfoque de la politica industrial en una economia
abierta, Patrizio Bianchi (1993) est4 elaborando un conjunto
de elementos de suma utilidad. Rescata la idea de mercado de
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Adam Smith desarrollada para las sociedades capitalistas
emergentes y que se contrapone con las caracteristicas de
“lealtad y proteccion” de los mecanismos feudales rigidamen-
te basados en intercambios jerdrquicos, determinados por la
posicién social de los actores. El mercado para Smith es una
institucién social compleja y un nexo de relaciones horizonta-
les, en el cual el poder relativo no estd dado, sino que es al-
canzable sobre la base de la habilidad para organizar la acti-
vidad productiva. Este mercado requiere de reglas colectivas y
de una autoridad en condiciones de tutelar y estimular la
competencia entre los agentes econémicos, fundamento de los
cambios estructurales. La eficiencia de la produccion depende
de la capacidad para organizarla de forma que desarrolle co-
nocimientos especificos y se potencie en la retroalimentacion
de especializacién y complementariedad. La interaccion social
en el esquema smithiano no era sélo competitiva, sino tam-
bién cooperativa ya que la divisién del trabajo se basaba en
las especializaciones complementarias de varios individuos y
varias firmas. Es evidente que la dindmica social es creciente-
mente impulsada cuando existe mas multiplicidad, es decir,
cuando hay un gran niimero y variedad de sujetos interac-
tuando en la economia.

La intervencién gubernamental se justifica en funcién de
aumentar la division del trabajo, la ampliacién del mercado y
facilitar todo “el poder” del mercado para el desarrollo de la
competitividad. Esta intervencion no es suficiente a nivel indi-
vidual, sino que sus mejores efectos estardn asociados al desa-
rrollo de coaliciones progresistas con el incentivo de generar
reacciones hacia la innovacién, que tienden a hacer coincidir
los beneficios individuales y sociales. Smith recuerda que una
economia basada en el desarrollo de las fuerzas de mercado
requiere un estado fuerte para garantizar los derechos de pro-
piedad y para legitimar los contratos privados, pero también
para garantizar aquellas externalidades positivas que ningin
ciudadano individual podria sustentar por si mismo, como
defensa, justicia y actividades piiblicas necesarias para el cre-
cimiento colectivo tales como comunicaciones, sistemas edu-
cativos y de salud. Smith estaba contra todo tipo de protec-
cionismo y fue un defensor del libre comercio, el cual para él
significaba un ensanchamiento de la extensién del mercado v,
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por lo tanto, un incremento en la multiplicidad de los sujetos
competidores. En particular, en una situacién en la cual el
subdesarrollo econémico se une con el deterioro institucional,
no es necesario “retornar al mercado” sino “construir el mer-
cado”. Esto significa, actuar sobre las instituciones de la vida
colectiva y proveer las capacidades que permitan a la mayoria
de los sujetos tomar parte en forma efectiva de la misma. Asi-
mismo, las politicas puiblicas para el desarrollo industrial deben
estar orientadas no solo a favorecer un cambio en el contexto
institucional en el cual las firmas realizan sus operaciones, sino
también hacia acciones especificas que favorezcan el desarro-
llo de la cooperacion industrial entre las firmas para permitir
la especializacidn individual en un contexto de complementa-
riedad y extension del mercado.

Considerando un cambio en las condiciones, como por
ejemplo frente al shock de los procesos de apertura comercial
se deben identificar las politicas necesarias para acelerar los
cambios estructurales e institucionales que permitan estable-
cer las nuevas condiciones y derechos de participacién —con
igualdad de oportunidades— de los agentes econémicos y de
potenciar las capacidades de los mismos, para facilitar una in-
tegracién activa y progresiva en la “globalizacién”. Para ello
es necesario construir un sistema de interrelaciones con con-
senso, en el cual las condiciones sistémicas son el eje articula-
dor de politicas macroeconémicas retroalimentadas con la
“construccién de capacidades en lo cotidiano”. Esto significa
el desarrollo de redes, con la potencializacién de las interfases
entre las instituciones y las firmas y en las relaciones espacia-
les —a nivel local, regional, nacional e internacional-.

Una situacién de autarquia es siempre dificultosa, ya que
existe el peligro de insatisfaccién interna creciente y del desa-
rrollo de coaliciones regresivas, las cuales bloquean el cam-
bio. En este contexto un movimiento proteccionista puede ser
un resultado regresivo, o puede ser una solucién intermedia
para permitir la reorganizacion interna que podria transfor-
mar las coaliciones potencialmente regresivas en coaliciones
capaces de identificar senderos de desarrollo colectivo a tra-
vés de la redefinicion de la divisién del trabajo. Un acuerdo
de integracién econémica en un nivel regional puede, por lo
tanto, ser un instrumento para guiar el proceso de apertura y
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el proceso de ajuste estructural con el fin de sustentarlos sin
provocar los dafios de una accién demasiado rdpida, y sin
caer dentro de situaciones de proteccionismo indefinido. Los
efectos dindmicos pueden ser generados si el pasaje hacia la
unién aduanera es regulado en el tiempo, para permitir el
ajuste de las estructuras productivas nacionales durante la
transiciéon, por lo que se forma una coalicién progresiva que
empuja hacia la apertura completa, incrementando el nimero
de aquéllos capaces de sostenerla a través de un proceso de
ajuste estructural rapido.

3. El caso especifico de los paises en desarrollo

Asimismo, existe un gran nimero de autores que indagan las
causas de desempefios muy desiguales entre los paises semiin-
dustrializados en su objetivo de garantizar un proceso auto-
sostenido de crecimiento econémico y de mejora del bienestar
social. Entre ellos, Sanjaya Lall (1992a, 1992b, 1993, 1994a,
1994b) pone el centro de atencidn en la discusion sobre poli-
tica industrial y su vinculacién con la nocién de capacidades
tecnoldgicas (CT) para explicar los distintos desarrollos indus-
triales y tecnolégicos (DIT).

La necesidad de una politica industrial descansa en la efi-
ciencia de los mercados. Si los mercados trabajan perfecta-
mente, alcanzardn resultados 6ptimos que por definicién no
podrian ser mejorados por cualquier tipo de intervencién. Alli
donde los mercados no trabajan perfectamente en este senti-
do, podria existir la necesidad de intervenciones para mejorar
la performance econbémica. Este caso va a depender de la na-
turaleza y extensién de las fallas de mercado y de la capaci-
dad de los gobiernos para disefiar e implementar las interven-
ciones necesarias {evaluando, asimismo, los costos potenciales
de las fallas del gobierno). El autor plantea tres visiones alter-
nativas sobre €l rol de la politica industrial: la visién “neocla-
sica”, la visién “market friendly” y la visién “estructuralista”.
Sus diferencias se basan en los supuestos que cada una de
ellas hace sobre como funcionan los mercados en los paises
en desarrollo y sobre cudn capaces son los gobiernos para su-
perar las fallas de mercado (donde éstas existan).
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a) La visién “neocldsica™ sefiala que todos los mercados
son perfectos y que cualquier intervencién distorsionaria la
asignacién de recursos. La optimizacién estatica de la asigna-
cién de recursos que se obtiene a partir de mercados libres
conduce también a la maximizacién del crecimiento.

b) La visién “market friendly” argumenta que los paises en
desarrollo sufren de fallas de mercado. Por lo tanto, son nece-
sarias intervenciones funcionales y selectivas para superarlas;
pero en la practica s6lo las primeras son factibles y deseables,
o porque aquellas fallas que requieren remedios selectivos son
insignificantes para el desarrollo industrial o porque las inter-
venciones selectivas son inherentemente mas costosas que las
fallas a las que se dirigen (las fallas del gobierno son siempre
mayores que las fallas de mercado en esta clase de situacio-
nes). La visién “market friendly” deja caer algunos de los su-
puestos de la visién neocldsica. Acepta que los mercados de
factores pueden no operar perfectamente, y que los mercados
de la educacién, en particular, pueden necesitar intervencio-
nes para crear la base de capital humano para la industriali-
zacién. Estas intervenciones deben ser “market friendly” (es
decir, no selectivas) sobre la base del supuesto implicito de
que las habilidades son genéricas. La vision “market friendly”
acepta que puede haber fallas de mercado en la coordinacién
de las decisiones de inversién dentro de la industria por varias
razones: mercados de informacién ausentes, deficiencias del
mercado de capitales, economias de escala, inversiones inter-
dependientes en actividades relacionadas verticalmente, exter-
nalidades en la creacién y aprendizaje de habilidades, y “mul-
tiple linkages™.

¢) La visién “estructuralista” sefiala que tanto las interven-
ciones funcionales como las selectivas son necesarias para
promover el desarrollo, y que los gobiernos son capaces de
proveerlas. En ausencia de intervenciones selectivas, la indus-
trializacién puede tener lugar, pero su patrén y profundidad
se verdn afectados, y en los PED en la mayoria de las circuns-
tancias tendera a ser fragil. Debido a que las fallas de merca-
do difieren en su incidencia e intensidad a través de diferentes
actividades, las intervenciones para corregirlas necesariamen-
te deben ser selectivas. En su ausencia, la teoria predice que la
asignacion de recursos seria subdptima y el crecimiento se
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restringiria. La distincién hecha entre intervenciones “market
friendly” y selectivas es un falso dilema. No existe base eco-
némica para distinguir entre intervenciones funcionales y se-
lectivas: cualquier intervencién que corrige una falla de mer-
cado es “market friendly”. Ni la economia provee alguna
razén a priori para argumentar que mas alld de las intervencio-
nes funcionales el gobierno probablemente hard més dafio que
bien. Este es un argumento politico de dudoso valor empirico.

Sobre la base de esta visidn “estructuralista”, Lall desarro-
lla una serie de argumentos que se focalizan en la adquisicién
de capacidades tecnolégicas y en las fallas que se enfrentan en
dicho proceso. El autor seftala que las CT en la manufactura
no son exclusivamente la tecnologia “incorporada” en el
equipo fisico o en manuales, blueprints y patentes que son ad-
quiridos por la firma, si bien éstos son los instrumentos con
los cuales las capacidades son puestas a trabajar. Ni son uni-
camente las calificaciones educativas que poseen los emplea-
dos, si bien una base receptiva a la adquisicion de capacida-
des depende en gran medida de la educacién y entrenamiento
del personal involucrado. No son, tampoco aisladamente, las
habilidades y el aprendizaje por el que pasan los individuos
en la empresa, si bien éstos son los ladrillos de la construc-
cién de capacidades en un nivel micro. Ellas son la forma en
la cual una institucién, tal como una empresa, combina todo
lo anterior para funcionar como una organizacién, con inte-
raccién constante entre sus miembros, flujos efectivos de in-
formacién y decisiones, y una sinergia que es mayor que la
suma de las habilidades y conocimientos individuales. Es con-
ceptualmente util considerar el desarrollo de la competitivi-
dad a nivel de la firma como inversién en tecnologia “incor-
porada” acompafiada por las inversiones en habilidades,
informacién, mejoras organizacionales e interrelaciones con
otras firmas e instituciones.

La exposicién a los mercados internacionales ofrece varios
estimulos al desarrollo de capacidades. La competencia inter-
nacional estimula los esfuerzos para reducir costos, mejorar
calidad, introducir nuevos productos, permite obtener econo-
mias de escala, provee flujos de informacién constantes sobre
mejoras de disefio y de proceso, etc., que dinamizan las tasas
de crecimiento de la productividad (ganancias en eficiencia
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técnica dindmica). Sin embargo, para alcanzar los niveles in-
ternacionales de eficiencia en tecnologias complejas —que di-
fundan externalidades y retroalimentacién de actividades es-
tratégicas— se requiere de tiempo, inversiones y esfuerzos. Las
empresas encontrardn extremadamente dificil correr con los
costos involucrados si estdn expuestas a la competencia glo-
bal desde el comienzo, y los mercados de capitales no estan,
generalmente, preparados. Por lo tanto, existen argumentos
de industria naciente que son validos para proteger nuevas in-
dustrias, pero difieren del caso usual de proteccién baja y uni-
forme. La duracién y alcance de la proteccién no pueden ser
uniformes cuando diferentes tecnologias tienen diferentes cos-
tos y periodos de aprendizaje.

No todas las fallas de mercado requieren intervenciones.
La necesidad de intervenir surge cuando estas soluciones no
aparecen, o necesitan estimulos para aparecer. El riesgo de la
falla de gobierno debe ser enfrentado siempre que las solu-
ciones politicas sean recomendadas para las deficiencias del
mercado. Existen, como con el mercado, grados de éxito y
de fracaso, vy, al igual que el mercado, los gobiernos pueden
mejorar con tiempo y esfuerzo. Para algunas tareas, puede no
haber alternativa a la provisién por parte del estado. En
otras, es necesario realizar un balance razonable entre los cos-
tos y beneficios de la intervencion versus las fallas de merca-
do. Estd ampliamente aceptado que la provisién de educacién
basica y servicios de infraestructura en relacién al DIT deben
estar en manos del gobierno. En esa direccién, aparece como
ineludible la necesidad de fortalecer sus capacidades y mejo-
rar su performance. El problema mis serio se plantea cuando
se producen formas de intervencién mds selectivas. Estas poli-
ticas requieren enormes habilidades, informacién y disciplina
de parte del gobierno. Ellas son propensas a conductas de ti-
po rent seeking y grupos de presién. Podrian ser muy costosas
si estdn mal disefiadas o implementadas, pero si son correcta-
mente implementadas, determinardn la naturaleza y éxito del
desarrollo industrial.

Hay varias fallas de mercado que enfrentan las empresas de
los paises en desarrollo. La naturaleza de estas fallas no es ge-
neral. Ellas dependen de los objetivos especificos del pais con-
siderado, en términos de las actividades a las cuales quiere in-
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gresar, la extensién de la integracion local que busca, y el nivel
de competencia tecnolégica y capacidades innovativas enddge-
nas que desea desarrollar. Las necesidades de intervencion de-
ben ser calculadas en este contexto. El desarrollo industrial no
es s6lo comenzar nuevas actividades. En tanto las economias
progresan y maduran, esto involucra profundizar en alguna o
en todas estas cuatro formas: mejoras tecnolégicas de produc-
tos y procesos dentro de las industrias, ingresando en nuevas
actividades mds complejas y demandantes, incrementando el
contenido local, y dominando tareas tecnolégicas mas comple-
jas dentro de las industrias (desde aquellas relevantes para en-
samblar hasta aquellas necesarias para actividades de mayor
valor agregado, adaptacién, mejoras y finalmente disefio, de-
sarrollo e innovacién). Cada una involucra sus propios costos
de aprendizaje. La profundizacién progresiva es hasta cierto
punto una parte natural del desarrollo industrial, pero no es
inevitable. Su patrén e incidencia difiere ampliamente, depen-
diendo de las estrategias seguidas por las sociedades. .

El proceso del desarrollo de capacidades puede enfrentar
varias fallas de mercado. En los mercados de productos, los
mercados libres pueden no dar las sefiales correctas para la
asignacion de recursos. En los mercados de factores, los mer-
cados libres pueden no conducir a una oferta 6ptima de los
insumos, particularmente de habilidades e informacién.

Los mercados libres pueden sufrir de dos tipos distintos de
fallas que afectan la asignacién 6ptima de las inversiones: a)
entre actividades simples y complejas y b) entre inversiones fi-
sicas, compra de tecnologia y esfuerzos tecnolégicos internos.
El primero es el sustento del caso cldsico de la proteccién a la
industria naciente. En presencia de costos de aprendizaje, un
ingresante tardio a una industria necesariamente enfrenta des-
ventajas comparadas con aquellos que ya emprendieron el
proceso de aprendizaje. Dadas incertidumbre, escasez de in-
formacién e imperfecciones en el mercado de capitales que
son endémicas en los PED, la exposiciéon completa a la compe-
tencia importadora puede inhibir el ingreso en actividades
con tecnologias relativamente mds complejas. Debido a que
los costos de aprendizaje difieren entre las actividades, las in-
tervenciones para asegurar la asignacidn eficiente de los re-
cursos deben ser selectivas en lugar de uniformes.
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El segundo, afectando la profundizacién de las capacida-
des dentro de las actividades, puede también sufrir de fallas
de mercado. Arrow (1962) sefialé hace mucho tiempo que el
mercado libre puede fallar en asegurar la actividad innovativa
Optima debido a la imperfecta apropiabilidad de la informa-
cién y de las habilidades. Los PED enfrentan otro problema
adicional. Es generalmente facil importar tecnologias del ex-
terior “empaquetadas”, donde el proceso estd comercialmen-
te probado, y el proveedor entrega el hard y el software, lo
pone en funcionamiento, realiza el entrenamiento y las adap-
taciones, y administra la operacién y el marketing. En su ex-
tremo, adquiere la forma de inversién extranjera directa (IED).
Esta es una forma efectiva y relativamente menos riesgosa de
acceder a la tecnologia, pero conduce a pocas capacidades ad-
quiridas en el PED fuera de aquellas habilidades para produ-
cir. El paso desde actividades de produccién a innovativas in-
volucra una decisién estratégica diferente, que los inversores
extranjeros estin poco dispuestos a emprender en los PED.
Por lo cual, existe el riesgo de fallas de mercado en la profun-
dizacién de las capacidades debido a los costos de aprendiza-
je, muy similares en naturaleza al caso de la industria nacien-
te. Para asegurar la asignacién social 6ptima, puede ser
necesario restringir selectivamente la importacién de tecnolo-
gia “empaquetada” y promover aquellas “externalizadas™ (li-
cencias o equipamientos). Existen muchas tecnologias, sin
embargo, que s6lo estdn disponibles a través de la IED, o que
son demasiado complejas para las capacidades locales, éstas
deben ser importadas en forma “empaquetada”. Puede ser
necesario también promover el surgimiento de firmas de ma-
yor tamafio. La profundizacién tecnoldgica puede ser un legi-
timo objetivo de la politica industrial, desde que el desarrollo
de capacidades enddgenas de disefio e innovacién tiene varias
externalidades positivas.

Estas consideraciones también sirven para la profundiza-
cidn en el sentido de incrementar la integracién local: el desa-
rrollo de proveedores locales y subcontratistas. Fuera de los
beneficios productivos, estas interrelaciones aceleran la difu-
sién de tecnologias, incrementan la especializacién y aumen-
tan la flexibilidad industrial. En particular, el desarrollo de
proveedores locales de equipos puede incrementar la genera-
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cién y difusién de tecnologias. Debido a estas externalidades,
podria existir un caso legitimo para promover “sets” de acti-
vidades relacionadas, las que de otro modo no serfan capaces
de coordinar sus inversiones. Podria existir también un caso
para seleccionar aquellos “sets” de actividades que ofrecen
potenciales de aprendizaje mas elevados, debido a que involu-
cran tecnologias avanzadas. Una vez mds, la naturaleza de las
fallas de mercado depende de la economia considerada y de
sus ambiciones tecnolégicas.

Desde que las necesidades de habilidades e informacién di-
fieren segiin las actividades industriales, las intervenciones en
estos mercados de factores deben estar integradas con las in-
tervenciones que promueven las actividades o la profundiza-
cién tecnolégica. Las intervenciones “market friendly” son
por lo tanto necesariamente selectivas una vez que las habili-
dades y la informacién devienen especificas en lugar de gené-
ricas. Finalmente, como la proteccién reduce el incentivo a in-
vertir en el desarrollo de capacidades, la politica industrial
debe proveer incentivos compensadores en la forma de requi-
sitos de performance (ingreso a mercados de exportacién en
un periodo corto).

El desarrollo de la competitividad industrial y su evolucién
dindmica en el tiempo requiere que las firmas inviertan conti-
nuamente en el aprendizaje de nuevas capacidades y en el me-
joramiento de las mismas. El proceso de aprendizaje enfrenta
varias fallas de mercado que la teoria convencional ignora.
Una vez que éstas son tenidas en cuenta, el alcance de la poli-
tica industrial para crear y sostener ventajas comparativas
surge mds claramente. Para la mayoria de los PED el problema
no es la construccién de nuevas industrias, puesto que tienen
significativas estructuras industriales pero que son ineficien-
tes. Estos paises han invertido relativamente poco en el desa-
rrollo de capacidades industriales, o han desarrollado un tipo
incorrecto de capacidades {dirigidas a producir con los mate-
riales disponibles o a adaptar productos para mercados inter-
nos protegidos antes que a reducir costos, mejorar la calidad
e introducir constantemente nuevos productos). Por lo tanto,
requieren reestructurar las industrias existentes y reasignar re-
cursos eficientemente. Esto involucra la liberalizacién de los
regimenes de comercio y competencia, la desaparicion de acti-
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vidades que no puedan ser competitivas dentro de un lapso
razonable y con un nivel razonable de inversién en reestructu-
racion, el progreso de actividades que son potencialmente efi-
cientes si se mejoran sus capacidades tecnoldgicas y adminis-
trativas y son acometidas renovaciones de equipamientos. Un
cuidadoso programa de liberalizacidn en etapas, junto con un
paquete coherente de medidas de apoyo en los frentes de tec-
nologifa y habilidades, podria permitir a ciertas actividades al-
canzar los estdndares internacionales.

En sintesis, la promocion del desarrollo industrial puede
necesitar intervenciones para superar fallas de mercado en la
asignacién de recursos entre actividades y dentro de las fir-
mas. Estas intervenciones deben ser selectivas y encajadas en
el proceso de aprendizaje dentro de las firmas. Ellas pueden
cubrir actividades particulares o “sets” de actividades, y pue-
den requerir la promocién de empresas de mayor tamafio.
Deben estar integradas con las intervenciones selectivas en los
mercados de factores, incluyendo medidas que afectan el mo-
do de importar tecnologia. Deben ser compensadas por medi-
das que proveen incentivos para invertir en el desarrollo de
capacidades. El Esquema 2 fue desarrollado por Lall para
analizar los determinantes de DIT, las fallas de mercado exis-
tentes y las posibles politicas correctivas. La naturaleza del
largo proceso de desarrollo de capacidades se enfrenta con un
importante conjunto de ‘fallas de mercado’ que sugieren for-
mas muy variadas de intervencién. La experiencia demuestra
que las diferencias de desempefio entre los paises estdn aso-
ciadas al diserio institucional de politicas y nos indica ‘los fra-
casos de las politicas’ como uno de los peligros de no aplicar
adecuadamente las correcciones econémicamente necesarias.

Coincidiendo con Bianchi, Justman y Teubal (1991) sefia-
lan que los cambios estructurales en una economia son una
condicién necesaria para el crecimiento, y, por lo tanto, la in-
capacidad de generarlos puede bloquear el posterior desarro-
llo. Asimismo, los autores comparten con Lall la centralidad
que ocupan las capacidades y habilidades especificas, y la ne-
cesidad de una masa critica de esfuerzos para su aplicacion.
La combinacién de estos dos factores la denominan “skill-
specific infrastructure” y su inexistencia da lugar a una asig-
nacién de recursos por el mercado que posiblemente sea inefi-
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ciente. La “skill-specific infrastructure” implica la posible ne-
cesidad de tomar decisiones entre senderos alternativos de de-
sarrollo, los cuales pueden ser mutuamente excluyentes si los
recursos son limitados y la masa critica requerida para el de-
sarrollo de cada sendero es relativamente grande. No existen
razones para que dicha eleccion sea eficiente si se toma en
forma descentralizada. Un esfuerzo coordinado entre diferen-
tes agentes de la economia puede ser necesario si se quiere se-
guir el sendero més deseable.

Este enfoque estructural implica que la capacidad para ge-
nerar un cambio estructural “impulsado por la tecnologia” es
en si misma una fuente de ventajas comparadas y focaliza la
importancia de la acumulacién de capital fisico tanto como
de recursos intangibles. Ademads sugiere que existe un nuevo y
mas complejo rol para el gobierno en la bisqueda del creci-
miento industrial, que proviene de la posibilidad de generar
ventajas comparativas a través de la promocioén del cambio
estructural. El cambio estructural, aunque es dificil de alcan-
zar, puede acelerar el crecimiento econdémico una vez que se
materializa. Esta aceleracién se asocia con una reasignacion
violenta de los recursos que acompaiia el cambio estructural.

Para el enfoque estructuralista de los autores la generacién
de ventajas comparativas es un proceso complejo en el cual la
acumulacién de capital fisico interactda con la acumulacién
de habilidades especificas y el desarrollo de elementos especi-
ficos de la infraestructura tecnoldgica. La especificidad con-
duce a temas de politica que van mas alla de la tasa de ahorro
Optima o de la tasa de crecimiento 6ptima de cualquier varia-
ble agregada. Los temas son: a) ¢cudles son los cambios es-
tructurales deseables para la economia? b) ¢qué tipo de in-
fraestructura (incluyendo capacidades) debe ser desarrollada
para inducir tales cambios? Estos temas son estratégicos y de
largo plazo por naturaleza. Ellos involucran decisiones sobre
uno de los tipos de senderos de desarrollo que son relativa-
mente indivisibles. Las decisiones de inversién correspondien-
tes son practicamente irreversibles y afectan a un amplio es-
pectro de agentes econdémicos presentes y futuros.

Los autores sefialan que las fallas de mercado son caracte-
risticas del desarrollo, y que se dan particularmente en los
“nodos” de cambio estructural, por lo que no pueden ser
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Esquema 2. Argumentos de la intervencion para el desarrollo industrial-tecnolégico (DIT). El planteo de Lall

Determinantes

Fallas de mercado

Politicas correctivas

Incentivos:

- Politicas macroeconémicas
~ Competencia externa

- Competencia doméstica

Habilidades:

~ Trabajador y supervisor

- Técnicas

- Ingenieria de produccién

- Disefio y desarrollo

- Cientificas e investigacion basica

- Administrativas, organizacionales y de marketing

Informacion y apoyo técnico:

~ Conocimiento de la necesidad de esfuerzos para DIT

- Conocimiento del tipo de esfuerzo para promover DIT

- Acceso a informacién de otras firmas, instituciones,
universidades, etc.

- Estdndares, metrologfa, instalaciones de testeo

— Servicios de extensi6n técnica.

No es aplicable

La exposicién completa a la competencia conduce a una
inversién insuficiente en DIT debido a externalidades,
aprendizaje impredecible, falta de comprensién del pro-
ceso de DIT, complementariedades de inversién, brechas
de informacién, aversion al riesgo.

Poder de mercade, economias de escala y variedad, com-
plementariedades, necesidad de gran tamafio (para ingre-
sar a los mercados mundiales y lograr entrenamiento e
14D avanzados).

Las inversiones en educacién formal padecen de indivisi-
bilidad, mercados ausentes {escasez de oferta de docentes
e instalaciones), riesgo, prevision imperfecta, falta de in-
formacién. El control de calidad y el contenido curricu-
lar tienen brechas de informacién.

Las inversiones de las empresas en entrenamiento poseen
externalidades (inapropiabilidad), desconocimiento de los
beneficios del entrenamiento, aversidn al riesgo, fallas del
mercado de capitales.

Brechas de informacién y mercados de informacién frag-
mentados {sobre fuentes de tecnologia); demoras por
“aprendiendo a aprender”; indivisibilidad de las instala-
ciones de infraestructura; caracteristicas de bien piblico
de alguna informacién (externalidades e inapropiabili-
dad); brechas de habilidades; aversion al riesgo; ausencia
de intermediacién tecnolégica.

Proteccién a la “industria naciente” (muy selectiva, mo-
nitoreada, limitada en duracién, con salvaguardas, inte-
grada con el desarrollo institucional y de habilidades).
Liberalizacién en etapas, tomando en cuenta los costos
de reaprendizaje.

Asegurar la competencia, regular a los monopolios, pero
crear, complementariamente, grandes firmas donde sean
necesarias para explotar economias de escala y mar-
keting.

Apoyo gubernamental a la educacién escolar y de nivel
superior y al entrenamiento especial. Evaluacién de cali-
dad y contenidos educativos.

Selectividad en la creacion de habilidades de nivel supe-
rior, insertadas en la estrategia industrial.

Informacién, incentivos y subsidios para el entrenamiento
en la firma. Apoyo al entrenamiento en el exterior, contrata-
cién de entrenadores del exterior.

Informacién y persuasion sobre la necesidad de actividad
técnica. Fortalecimiento de los derechos de propiedad in-
telectual.

Provisién de servicios de infraestructura; establecimiento
de instituciones de lyD para industrias seleccionadas
{asegurando las interrelaciones con las empresas).
Servicios de extension técnica para pequefias empresas.
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Esquema 2. Argumentos de la intervencién para el desarrollo industrial-tecnolégico (DIT).

El planteo de Lall (conclusién)

Determinantes

Fallas de mercado

Politicas correctivas

- Implementacién de contratos tecnol6gicos

- Servicios de informacion sobre fuentes técnicas, ten-
dencias

- Apoyo a la investigacién bisica

- Acceso a informacién tecnolégica mundial

Financiamiento para DIT:

- Disponibilidad de financiamiento en tasas apropiadas
v en cantidad suficiente para 1+D o comercializacion de
innovaciones

- Financiamiento para innovadores con participacién
igualitaria

~ Financiamiento especial para PyMEs

Politicas tecnoligicas:
- Importacién de tecnologia, IED, promocién de 1+ lo-
cal, otras intervenciones para fortalecer el DIT

Insuficiente desarrollo de interrelaciones entre firmas,
provocando una escasa difusién de la tecnologia. Inade-
cuados esfuerzos cooperativos de las empresas para obte-
ner estindares y calidad.

Ausencia de lazos con las actividades de investigacion en
el exterior.

Fallas del mercado de capitales debido a informacién au-
sente o asimétrica, seleccién contraria, riesgo moral, cos-
tos de evaluacién o ejecucion en créditos para DIT; aver-
sion al riesgo o politicas muy conservadoras de los
intermediarios financieros.

Falta de habilidades relevantes en la intermediacién fi-
nanciera.

Inversién insuficiente en 1+D local (debido a los factores
precitados).

Transferencia de tecnologia padece de las imperfecciones
del mercado internacional de tecnologia, proveedores
monopolistas u oligopolistas, informacién asimétrica.
Absorcién de tecnologia importada limitada por las ca-
pacidades locales, junto con otras fallas precitadas que
impiden el DIT.

Servicios de informaciones sobre fuentes de tecnologfa.
Apoyo a actividades de 1+D cooperativas en las indus-
trias. Apoyo a actividades de 1+D estratégicas. Estimulo a
la subcontratacién y al compre local

Articulacién con la 1+D extranjera.

Creacién de capacidades de financiamiento tecnolégico
en bancos, con entrenamiento, subsidios {s6lo para co-
menzar); provisién de financiamiento especial para es-
fuerzos de DIT que enlacen con instituciones de 1+D; ins-
trumentos financieros para PyMEs; capital de riesgo y
otros esquemas para proveer instrumentos especiales pa-
ra compartir riesgos.

Focalizacién de sectores con potencial tecnolégico excep-
cional.

Incentivos fiscales y de otro tipo para 1+D; compra de
productos con innovaciones locales; servicio de informa-
cién sobre fuentes de tecnologia, control selectivo de la
IDE y negociacion para asegurar el desarrollo local del
“know-why”. Apoyo selectivo a proyectos de 1+D con
grandes beneficios y externalidades positivas potenciales.

Fuente: traduccién libre de Lall, S., “Understanding Technology Development”, Development and Change, vol. 24, SAGE, 1993.




consideradas como fenémenos aislados o excepcionales. En
esos “nodos” el cambio estructural es factible, sin embargo,
la economia puede fallar al implementarlo. Para que tenga lu-
gar, es necesario una reasignacion violenta de recursos {“des-
truccién creativa”). La coordinacién, por lo tanto, es esencial
para asegurar que la reasignacion deseada tenga lugar y para
que no conduzca a trastornos sociales y politicos excesivos.
En los “nodos” de cambio estructural puede ser necesaria una
masa critica de mds de uno de los recursos (por ejemplo, ha-
bilidades e inversién de capital). Sin un aumento en la inver-
sién en capital fisico, podria no ser beneficioso adquirir habi-
lidades avanzadas, mientras que sin una masa critica de mano
de obra capacitada, el retorno del capital invertido puede ser
inadecuado. Las indivisibilidades sugieren que el mercado no
necesariamente coordinard autométicamente de una forma
Optima. Este obsticulo no es inicamente un problema en las
primeras fases del desarrollo, sino que surge en todos los “no-
dos” de cambio estructural que requieren una acumulacién
concertada de masas criticas en recursos “sector-specific”. El
desarrollo de este tipo de infraestructura tecnoldgica es “es-
tratégico”, en el sentido de que configuraciones particulares
pueden determinar el “set” de industrias en las cuales se estd
generando futuras ventajas comparativas. El problema que en-
frenta la economia se relaciona con la eleccién de programas
de inversién indivisibles cada uno de ellos, conduciendo a un
sendero de crecimiento distinto y cada uno asociado con eco-
nomias de escala estdticas y dindmicas. No hay razones para
que el mercado elija la alternativa mds apropiada. Pero esto
no significa que el gobierno tenga la capacidad de hacerlo. Sin
embargo, existen evidencias crecientes de que el gobierno debe
jugar un rol en la coordinacién del cambio. En primer lugar,
puede proveer un foro de discusién entre las partes interesadas
de la economia, y posiblemente un medio de reforzar los com-
promisos mutuos para embarcarse en un sendero de cambio.
En segundo lugar, puede proveer una interfase efectiva entre el
andlisis profesional y las fuerzas politicas que es necesaria pa-
ra resolver temas de distribucién y equidad que invariable-
mente acompafian el cambio estructural.

El debate sobre las fallas del gobierno ocupa un lugar cen-
tral en la literatura sobre politica industrial. Este elemento
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determinara en gran medida el resultado de las politicas
adoptadas. H. Shapiro y L. Taylor (1990) efectian una revi-
sién de los argumentos, asumiendo las dificultades existen-
tes, pero al mismo tiempo relevando las evidencias en las
cuales ha sido posible desarrollar intervenciones en la direc-
cion arriba sefialada.

Cuando se consideran las politicas que promueven el desa-
rrollo, los problemas de coordinacién macroecondémica ocu-
pan un lugar secundario y se consideran a modo de contexto
de politicas mas especificas. Sin embargo, la interaccién de las
configuraciones macro y micro condiciona, en gran medida,
la potencialidad de crecimiento de una economia.

En este sentido, en el anilisis de los problemas de coordi-
nacién a nivel macro, el aporte de Leijonhufvud (1981) es
fundamental para intentar comprender algunos rasgos que
presenta el comportamiento de las economias en desarrollo
en situaciones de desequilibrio. Su visién puede ser resumida
de la siguiente forma: el sistema econémico se comportard de
manera diferente segtin qué tipo de desplazamiento del sende-
ro de “coordinacién completa”? ocurra. Si el desplazamiento
es moderado y el sistema se ubica dentro de un rango que
Leijonhufvud denomina “corredor”,* los mecanismos ho-
meostaticos entrardn en funcionamiento y corregiran las ten-
dencias. Fuera de ese rango, estos mecanismos son mds débi-
les v el sistema estd crecientemente sujeto a “fallas de
demanda efectiva”.’ Dentro del “corredor” las repercusiones
multiplicadoras son débiles y dominadas por los ajustes de
mercado neoclasicos; fuera del “corredor”, ellas son suficien-
temente fuertes para amplificarse endégenamente como efec-

3 “Coordinacién completa” significa que los mercados existentes se lim-
pian; se refiere a aquel estado donde todos los excesos de demanda y de ofer-
ta son eliminados. No implica “asignacién eficiente”.

* La amplitud del “corredor™ es variable y se encuentra determinada prin-
cipalmente por los stocks de activos liquidos que mantienen los agentes eco-
noémicos. Estos stocks actian como “buffers” en el momento que impactan
los shocks sobre la economia. Cuando los shocks son de gran magnitud y no
fueron anticipados, estos “buffers” quedan exhaustos, reforzando los proble-
mas de coordinacién.

5 “Falla de demanda efectiva”: falla de los mercados para transmitir men-
sajes sobre las transacciones deseadas desde un lugar hacia otro”.
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to de los shocks sobre el estado anterior. Por lo tanto, los
multiplicadores se incrementardn con la distancia que existe
en relacién al sendero ideal.

La macroeconomia convencional considera que el despla-
zamiento del sendero lleva a las economias a ubicarse dentro
del “corredor”. Por lo tanto, el fenémeno del desequilibrio es
temporal y el problema de politica estard dado por la busque-
da de instrumentos que permitan disminuir el periodo en el
cual las economias se encuentran fuera del equilibrio. Pero,
como sefialan Fanelli y Frenkel (1994) en un reciente informe,
este enfoque no es el adecuado cuando se analiza el problema
macroecondmico en las economias latinoamericanas. Las ra-
zones que justifican esta afirmacidn se encuentran en la mag-
nitud, la duracién temporal y la recurrencia de los desequili-
brios macroecondémicos. Estas economias tienden a ubicarse
sistematicamente fuera del “corredor” de Leijonhufvud, don-
de los desequilibrios se potencian.

Hay un rasgo que sintetiza la diversidad de factores que
contribuyen a determinar la propensién de una economia a
generar fallas de coordinacién: el grado de volatilidad e im-
predictibilidad estocdstica en la evolucidn de las variables
fundamentales. Cuanto mayor es la volatilidad, mayor la difi-
cultad para anticipar su evolucién y mayor la propensiéon de
la economia a generar desequilibrios macroeconémicos. Una
economia con tales caracteristicas provocara conductas a ni-
vel microeconémico que estarian ausentes cuando ello no ocu-
rre y que, incluso, pueden orientarse en un sentido contrario
al que se puede esperar si el fendmeno fuera esporadico. Una
cosa es pasar por una etapa de desequilibrio y otra vivir en
una economia propensa a generarlo en forma sistemitica. En
esta situacién la influencia de lo macro sobre la estructura mi-
cro serd mucho mas permanente y visible. Hay rasgos de la es-
tructura econémica que no pueden explicarse sélo en términos
micro y sin hacer referencia al contexto macro en que se pro-
dujo. Las mutaciones que se observan estin de una u otra ma-
nera relacionadas con que en una economia de alta incertidum-
bre macroeconémica, la flexibilidad para cambiar decisiones
del pasado tiene un premio econémico. La “preferencia extre-
ma por flexibilidad” tiene consecuencias fundamentales sobre
la asignacién de recursos reales, la morfologia financiera y
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~via sus efectos sobre la inversién y la capacidad de innova-
cién— sobre el crecimiento.

Al mismo tiempo que distintas configuraciones macro de-
terminan distintos comportamientos y estructuras micro, las
caracteristicas estructurales de cada economia (los factores
micro) son relevantes en Ja determinacidn del grado de inesta-
bilidad macroeconémica. Por un lado, a mayor nimero e im-
portancia de las “fallas de mercado” y menor grado de desa-
rrollo de las instituciones relacionadas con la actividad
econOmica, mayor la debilidad ~o ausencia~ de mecanismos
de mercado de amortiguacién del desequilibrio y mayor en
consecuencia la tendencia de las economias a generar desequi-
librios y senderos de ajuste dindmico que tiendan a reprodu-
cir o amplificar los balances en lugar de corregirlos. Esto se
debe a que la capacidad de autorregulacién de la economia
depende del grado de desarrollo de los mercados y las institu-
ciones porque son los encargados de administrar la incerti-
dumbre inherente a todas las actividades econémicas. Por
otro lado, cuanto menor la diversificacién y sofisticacién pro-
ductiva, menor la capacidad para reasignar rapidamente los
recursos hacia nuevas actividades ante la ocurrencia de
shocks permanentes y, por lo tanto, mayor el periodo durante
el cual la economia funcionard en desequilibrio. Ambos he-
chos son caracteristicos de las economias latinoamericanas en
vias de desarrollo.

En un reciente documento de la CEPAL (1994) se analizan
los factores exdgenos del escenario internacional y se centra
en la exploracion de politicas interrelacionadas: a) la politica
macroeconOmica, en especial en los flujos financieros; b) la
politica comercial y c) la politica micro y mesoeconémica. En
el marco de un enfoque sistémico se intenta agrupar de forma
coherente los distintos planteamientos, sefalando las dificul-
tades de generalizar lo mismo en un contexto regional de
enorme diversidad de situaciones.

Las politicas meso y microecondémicas de desarrollo pro-
ductivo seguidas por la CEPAL parten de la necesidad de contar
con politicas macroeconémicas, institucionales y comerciales
adecuadas y de indagar sobre las causas y las recomendacio-
nes de politicas que permiten superar la actual brecha de pro-
ductividad con los paises desarrollados, que caracteriza a
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América Latina. En el Esquema 3 se puede ver el plantea-
miento actual de la CEPAL, sefialando las implicaciones de po-
litica, los obstaculos para superar la brecha de productividad
y la justificacién tedrica y empirica de una politica activa de
desarrollo productivo.

Asimismo, Joseph Ramos (1996) plantea para América La-
tina que en la medida en que las economias de la regién se
han ido estabilizando ha resurgido el interés en disefiar estra-
tegias de desarrollo a mas largo plazo, que faciliten el paso de
una trayectoria de lento crecimiento a otra mucho mas rapi-
da, como la lograda por los paises exitosos de desarrollo tar-
dio del Este asiatico.

Su andlisis subraya dos hechos centrales: primero, el proce-
so de apertura y reestructuracién en que se encuentran desde
mediados de los afios ochenta y, segundo, la enorme diferencia
de productividad que existe entre las empresas de la regién y
esas de mejor practica internacional en el mundo desarrollado.

4. El debate del Banco Mundial

Durante la década de los ochenta, la posicidon adoptada por el
Banco Mundial sobre el rol de las intervenciones guberna-
mentales en la economia y particularmente en el desarrollo
industrial estaban claramente expresadas a través del conjun-
to de politicas basadas en lo que J. Williamson (1990} llamé
el “Consenso de Washington™. Segtin este enfoque se debian
adoptar las medidas indicadas por el modelo de crecimiento
neocldsico, segtin el cual las fuerzas de mercado por si solas
permitirian una éptima asignacién de los recursos, y, asimis-
mo, dejar de lado el rol fundamental que los paises menos
desarrollados asignaban a las intervenciones selectivas del es-
tado como “motor de desarrollo”. De este modo, para el “Con-
senso de Washington” la politica industrial estaba definitiva-
mente excluida como forma de mejorar cualquier situacién
econémica. Los criterios de politicas se articulaban a través
de la apertura econémica, la desregulacién y el proceso de
privatizaciones que estaban en la base de las reformas estruc-
turales propuestas por el Banco Mundial y que eran condicio-
nes para la obtencién de créditos.
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Sin embargo, la propia operatoria del Banco Mundial llevé
a que poco a poco surgieran distintos puntos de vista dentro
de la institucién acerca del rol del estado en el desarrollo eco-
némico y que la visién neocldsica pura que dominaba las
prescripciones de la institucién se viera cuestionada tanto en
su sustento tedrico como empirico. Es asi que dentro del staff
del propio Banco Mundial aparecen una serie de informes
que reexaminan sus argumentos, al mismo tiempo que existen
modificaciones en las condiciones que debian cumplir los dis-
tintos paises para obtener préstamos y ser evaluados positiva-
mente por la institucion. Uno de los primeros desafios a la vi-
sién que sostenia la institucién provino de los documentos
elaborados por el Departamento de Industria y Energia del
Banco Mundial.

Un estudio encargado a dicho departamento y realizado
por C. Frischtak (1992), cuyo objetivo era establecer un mar-
co conceptual para la problematica de la reconversién indus-
trial, es ejemplificador de la situacion. El marco analitico de-
sarrollado en este informe intenta servir como herramienta
para guiar las acciones gubernamentales a fin de crear un me-
dio que estimule la eficiente reconversiéon de la industria.
Identifica los principales obsticulos que se oponen a la toma
de decisiones de reconversién convenientes y los agrupa en
tres grandes categorias: a) disciplina, b) movilidad/versatili-
dad y c) recursos. Los obstaculos referidos a la disciplina son
aquellos que protegen a las empresas de las fuerzas de la com-
petencia, prolongan su supervivencia y permiten que los ge-
rentes pospongan las decisiones de reconversién. Los obsticu-
los que restringen la movilidad reducen la capacidad de las
empresas para reasignar los factores en respuesta a un entor-
no cambiante. La disciplina y la movilidad han demostrado,
sin embargo, no ser suficientes para provocar reconversiones
relativamente eficientes cuando los recursos (experiencia, in-
formacién y financiacién) no se encuentran disponibles. Para
cada grupo de obsticulos el informe clasifica las acciones gu-
bernamentales necesarias segin tres dimensiones: eliminacién
de las distorsiones en las politicas aplicadas, presentacion de
reglas y mecanismos para compensar los fracasos del merca-
do y creacién de instituciones para implementar y poner en
vigencia dichas reglas.
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Esquema 3. Pundamentos de una politica de desarrollo productivo. La visién actual de la CEPAL*

se amplié marcadamente durante la posguerra
se dan tanto a nivel global como sectorial

El problema: La brecha de productividad

brecha del orden de 2.5 a 1 entre América Latina y los paises desarrollados (PD) en la productividad rotal fisica (PTF)

enormes diferencias de productividad dentro de un mismo sector

-

Implicaciones de politica

o la brecha permitira iniciar un proceso de répido crecimiento si se lo-
gran aprovechar las tecnologias disponibles internacionalmente

* no se trata tanto de establecer nuevos sectores que no figuran en el
cuadro de insumo-producto, como de mejorar a PTF en los sectores
existentes

¢ Ja heterogeneidad entre empresas de un sector sugiere la rapida
adopcion, adaptacién y difusion de tecnologias disponibles interna-
cionalmente, antes que altas metas de inversién en 1+D

e la ventaja comparativa es dificil de predefinir dado que la mayoria
de los sectores poseen baja productividad
Pero puede ser adquirida por un sector si es capaz de superar la bre-
cha de productividad con los PD mas rapidamente que el resto

¢ la caida de productividad en los ochenta demuestra la importancia
del mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos basicos den-

Obstaculos para superar la brecha

e fallas de politica econdmica
- inestabilidad macro
- distorsién de precios claves
- peso e ingerencia preponderante del sector pablico

o fallas a nivel de las empresas
- falta de empresariado innovador
- subinversion en identificacién y difusiéon de las tecnologias “du-
ras” y “blandas” mas idéneas disponibles internacionalmente de-
bido a su naturaleza de “bien colectivo”

¢ fallas de los mercados claves, externalidades, bienes publicos y pro-
blemas de organizacién industrial

- ausencia de politicas que mejoren el functonamiento de los merca-
dos de factores (“horizontales”).

tro de méirgenes tolerables.
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Esquema 3 (conclusion)

|

Alcance de las politicas de desarrollo productivo

¢ para promover la competitividad y cerrar la brecha productiva con los D se requiere: i) precondiciones macroecondmicas; politica macroecondmica y
apertura adecuada, i) politica de desarrollo productiva activa: politicas “horizontales” o mesoecondmicas, que apoyen la competitividad sistémica (de in-
novacién) y difusion de tecnologia, de capacitacion, de desarrollo de infraestructura) y politicas macroeconomicas que apoyen directamente las operacio-
nes de las empresas {politicas de reconversidn productiva).

Justificacion tedrica de una politica activa

* Mercados incompletos. Asimetria de informacién, externalidades e inapropiabilidad, problemas de escala, etc. Se verifica por distintas condiciones en los mercados de tecnologia, ca-
pital humano, de capital (en pasticular, de largo plazo) y de divisas.

o Problemas de regufacion y de organizacién industrial, Las condiciones precitadas se manifiestan con particularidades especificas para cada agente econémico de la industriatizacién
(PYMEs, grupos econémicos y empresas trasnacionales).

* Rendimientos crecientes y complementariedades estratégicas. La existencia de rendimientos crecientes a escala en el plano de cada firma genera economias externas pecuniarias a ni-
vel agregado y, por ende, complementariedades estratégicas que justifican acciones de coordinacién de los agentes privados con la autoridad econdmica. .

Justificacién empirica de una politica activa

* en la mayoria de los paises de desarrollo tardio el estado ha desempeiiado un papel activo para completar o perfeccionar los mercados, proveer sustitutos de éstos y generar un entor-
no estimulante a la inversién y la innovacién.

o los esfuerzos del sector piiblico deben extenderse en la medida en que sus capacidades reales lo permitan. La experiencia sugiere que su participacion serd eficaz cuando sea: i) “facili-
tadora del funcionamiento del mercado” y no pretenda suplantarlo, ii) selectiva y transparente tanto por sus limitaciones como por las actividades privadas de “rent seeking”

¢ |a experiencia sugiere que existe una amplia variedad de alternativas en materia de intervencién, desarrollo liderado por conglomerados (Corea) o por PYMEs (Taiwan); crecimiento
liderado por empresas nacionales (Corea, Taiwan y Japon) o por empresas piblicas y trasnacionales y recursos naturales con posteriores eslabonamientos {Dinamarca, Suecia, Finlan-
dia ~en erpasado—, Tailandia, Malasia, Indonesia —en Ya actualidad-) o desarrollo manufacturero inicial (Japén, Corea, Taiwan), apertura inicial basada en promocién de exportacio-
nes con liberalizacién de importaciones limitada (la mayoria de los NICs del sudeste asidtico) o comercio libre casi desde un comienzo (Hong Kong v Singapur).

* i bien una parte significativa de la estrategia de sustitucién de importaciones en América Latina carecié de racionalidad econdmica permiti6 avances importantes en el desarrollo in-
dustrial, incluso en sectores tecnolégicamente sofisticados {industria automotriz en el Brasil y México).

¢ la experiencia sugiere que se puede adquirir ventajas competitivas por medio de politicas industriales si: i) los incentivos son transitorios; ii) las escalas de produccion son suficiente-
mente grandes (por un amplio mercado interno, exportaciones contempladas desde un principio por la produccién de bienes intermedios basados en recursos naturales ficilmente ex-
portables ante casos de insuficiente demanda interna); iii) que se evite el uso de tecnologias muy anticuadas como de tecnologias experimentales.

* En el presente marco no se han incluido el conjunto de otros aspectos (macroeconémicos, comerciales, de financiamiento, etc.) que articulan sistemdticamente la propuesta global contenida en el documento.
Fuente: Elaboracion sobre la base de CEPAL, “América Latina y Caribe: Politicas para mejorar la insercién en la economia mundial”, Santiago de Chile, 1994.




En una economia de mercados perfectos el responsable de
la toma de decisiones del sector privado para la reconversién
siempre seleccionarfa un conjunto de acciones a seguir que
resulten 6ptimas desde el punto de vista de la sociedad. Las
politicas gubernamentales serian incapaces de mejorar los re-
sultados de una decisién privada. Sin embargo, en la practi-
ca, las evaluaciones de eficiencia son mis complicadas. Cual-
quier debate sobre eficiencia necesita referirse al entorno
econémico existente, incluyendo las politicas gubernamenta-
les, las regulaciones y las dotaciones de recursos existentes.
De igual importancia resulta el grado de desarrollo de los
mercados, la naturaleza de sus imperfecciones, el sistema le-
gal, asi como también los acuerdos contractuales e institucio-
nales existentes. Las divergencias entre las acciones privadas
y socialmente deseables se generan en determinados puntos
especificos de los entornos econémicos imperfectos. Los pre-
cios con los que se enfrentan los responsables de la toma de
decisiones a menudo no reflejan el verdadero valor segin su
escasez. Algunas veces los precios pueden no existir debido
a que los mercados son incompletos. Son esos puntos especi-
ficos los que limitan la maxima utilidad social neta de las deci-
siones de reconversién privadas. De ser necesario incrementar
el valor social de las decisiones de reconversion, se requeriran
cambios en el entorno.

El informe adelanta dos propuestas bésicas que estdn in-
terrelacionadas. La primera es que las medidas gubernamen-
tales que fortalecen la disciplina, aumentan la movilidad y
mejoran la disponibilidad de recursos son estrictamente
complementarias una de otra y necesitan coordinarse. Caso
contrario, podrian no resultar efectivas o, lo que es peor, ser
contraproducentes. Teniendo en cuenta el gran ndmero de ac-
ciones gubernamentales complementarias que se requieren
para crear un entorno a la reconversién, podria ser necesaria
la creacién de una unidad coordinadora gubernamental. La
segunda propuesta es que en la mayoria de los casos la elimi-
nacién de las politicas distorsionantes no es suficiente para
salvar un obsticulo; a menudo es igualmente importante pre-
sentar nuevas reglas para corregir los fracasos del mercado, y
tal vez es més importante atn establecer un potencial institu-
cional y administrativo para poner en vigencia dichas reglas.
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La complementariedad entre las acciones gubernamentales
propuestas no implica que las mismas deban recibir igual
atencidn en los programas de reconversidn encarados por los
distintos paises. Por lo contrario, los programas de reconver-
sién tienen que estar de acuerdo con las caracteristicas especi-
ficas del pais en cuestién. En la mayoria de los paises la capa-
cidad del gobierno para crear politicas, implementarlas y
ponerlas en vigencia resulta limitada. Como en el caso de
otros recursos escasos, dicha capacidad debe asignarse a las
dreas que tengan el mayor efecto para mejorar el entorno eco-
némico para la reconversion industrial. Ademas, el nivel de
desarrollo de los elementos relacionados con la reconversién
del entorno econémico varian considerablemente segiin el
pais. En consecuencia, la tarea mds urgente para los progra-
mas nacionales de reconversién es identificar las restricciones
y obstaculos criticos en el entorno econdémico y disefiar un
programa de reconversién acorde. Antes de embarcarse en la
eliminacidn de restricciones es necesario determinar si se en-
cuentra presente el potencial gubernamental necesario v, si no
lo estuviera, considerar si es factible desarrollarlo. Siempre
que se estime factible, el aumento del potencial gubernamen-
tal en esas areas de relevancia (tal vez por medio de la asisten-
cia de organizaciones internacionales u otros expertos del sec-
tor privado o publico extranjero) es probable que resulte un
componente importante de los programas de reconversién.
Toda vez que dicho potencial sea dificil de adquirir en el lap-
so requerido, a menudo es preferible para los programas del
pais abstenerse de intentar llevar adelante las politicas asocia-
das a confiar en las soluciones del mercado, por mas imper-
fectas que sean.

En otro informe, Frischtak (1993) sostiene que la flexibili-
dad laboral (para ello es necesaria la eliminacién de las regu-
laciones laborales restrictivas, la introduccién de compensa-
ciones adecuadas por desempleo y el apoyo a las actividades
de reubicacién y reentrenamiento de la mano de obra) y la ca-
pacidad de reubicar rdpidamente capitales (en estos casos la
restriccién que mas pesa suele ser la escasez de crédito por lo
que son utiles los “subsidios de salida” financiados con im-
puestos a las empresas que permanezcan o “subsidios por
cambio de actividad” que faciliten a las empresas el abando-
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no de las lineas de produccién menos rentables) son los requi-
sitos mds importantes en las fases iniciales o defensivas de la
reconversion. Si ésta resulta exitosa, su consecuencia suele ser
el aumento de la productividad y de la rentabilidad de las fir-
mas. Sin embargo, el mantenimiento de la posicién lograda
requiere bastante mas esfuerzo empresario, asi como la reali-
zaci6n de diferentes acciones que conduzcan hacia una recon-
versién de caricter positivo. Esto incluye la adopcién de una
postura agresiva en el campo tecnolégico, la obtencién de fi-
nanciamiento para las inversiones y la innovacién y, funda-
mentalmente, una nueva cultura organizacional que ponga el
acento en los beneficios de largo plazo de dichas inversiones e
innovaciones.

El desempefio de varios paises del Este asidtico durante el
dltimo cuarto de siglo atrapé la atencién del mundo entero.
Este conjunto de naciones alcanzé tasas de crecimiento eleva-
das y sostenidas por largo tiempo, acompafiadas por una me-
jora sustancial en el ingreso de la poblacién y en la distribu-
cién del mismo. En los ochenta, el éxito alcanzado por estas
naciones fue considerado una evidencia que confirmaba las
prescripciones de raiz neocldsica que realizaba el Banco Mun-
dial, contraponiéndola con la experiencia sufrida por aquellas
naciones que emprendieron el camino de la sustituciéon de im-
portaciones a través de la proteccién del mercado interno y
de una activa intervencién gubernamental. Sin embargo, las
diferencias percibidas entre las politicas aplicadas por los pai-
ses del Este asiatico y las politicas prescriptas por el Banco
Mundial lievaron a que la Delegacién del Japén sugiriera rea-
lizar un estudio para reexaminar el rol que le cupo al gobier-
no en el desarrollo econémico, y particularmente industrial,
de la regién.®

Entre las conclusiones mds importantes a las que llega el
estudio estd la que sefiala que en las economias del Este asia-
tico, en una u otra forma, el gobierno intervino —sistemadtica-
mente y a través de maltiples canales— para promover el desa-
rrollo. El mend de politicas es clasificado en dos amplios

6 Véase OECF (1991). Es asi como surge un estudio realizado por e Banco
Mundial (1993) y dirigido por J. Page para analizar el proceso de desarrollo
de las naciones del Este asiatico.
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grupos: “fundamentals” e intervenciones selectivas. Entre los
mis importantes “fundamentals” estan la estabilidad macroe-
condmica, grandes inversiones en capital humano, sistemas fi-
nancieros estables y seguros, distorsiones de precios limitadas
y apertura a la tecnologia extranjera. Las intervenciones se-
lectivas incluyen represion financiera moderada (manteniendo
las tasas de interés positivas, pero bajas), crédito dirigido,
promocidn industrial selectiva y politicas comerciales de em-
puje exportador.

El trabajo se focaliza sobre una clase de problemas econé-
micos, las fallas de coordinacién, las cuales pueden conducir
a fallas de mercado, especialmente en las primeras etapas del
desarrollo. Interpreta algunas de las politicas intervencionis-
tas aplicadas por los paises del Este asidtico en términos de
respuestas a estos problemas de coordinacién. Estas politicas
enfatizan conductas cooperativas entre las firmas privadas y
estandares de éxito transparentes, basados en la performance.

Algunos de los paises estudiados fueron un paso més alld y
crearon lo que el trabajo denomina “contests”, que combinan
la competencia con los beneficios de la cooperacién, entre fir-
mas y entre el gobierno y el sector privado. La caracteristica
clave de cada “contest” es que el gobierno distribuye recom-
pensas en base a la performance, que es monitoreada por el
gobierno y las firmas que compiten. Los “contests” econémi-
cos requieren “referees” competentes e imparciales —es decir,
instituciones fuertes—. Por lo tanto, un servicio civil de alta
calidad con la capacidad para monitorear performances, y
que estd aislado de interferencias politicas, es un elemento
esencial de la asignacién basada en “contests”. Por supuesto
que un servicio civil de alta calidad también aumenta las ha-
bilidades del gobierno para disefiar e implementar politicas
que no se basan en “contests”.

El rapido crecimiento tuvo dos elementos complementa-
rios. En primer lugar, “getting the fundamentals right” fue el
elemento esencial. La administracién de la macroeconomia
fue inusualmente buena y la performance macroeconémica
inusualmente estable, proveyendo el marco para las inversio-
nes privadas. Las politicas para incrementar la integridad del
sistema bancario, y para hacerlo méas accesible a los ahorris-
tas no tradicionales, aumentaron los niveles de ahorros finan-
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cieros. Las politicas educativas que se focalizaron en la educa-
cién primaria y secundaria generaron ripidos incrementos en
las habilidades de la fuerza de trabajo. Las politicas agricolas
forzaron el cambio en la productividad y no cargaron excesi-
vamente de impuestos a la economia rural. Todos los paises
mantuvieron las distorsiones de precios dentro de limites ra-
zonables y se abrieron a las ideas y la tecnologia del exterior.
Segundo, politicas intervencionistas cautelosas. Los prerrequi-
sitos para el éxito, sin embargo, fueron tan rigurosos que los
“policy makers” de otros paises en desarrollo que buscan se-
guir senderos similares, a menudo, han fallado.

El estudio realza la importancia que tuvo la base institu-
cional para el desempefio alcanzado. En este punto se desta-
can: a) el principio del crecimiento compartido. Los lideres
del Este asidtico, buscando su legitimidad y el apoyo de la so-
ciedad en su conjunto, prometieron que la expansién econé-
mica beneficiaria a todos los grupos. Esto condujo a proble-
mas de coordinacién complejos con el fin de convencer a las
élites de apoyar las politicas que favorecen el crecimiento, que
compartan los beneficios del crecimiento con las clases media
y baja, y que éstas sientan que se veran beneficiadas del futu-
ro crecimiento. Mecanismos muy explicitos fueron usados pa-
ra demostrar que todos tendrian participacion en el bienestar
futuro. b) Creacién de un ambiente “business-friendly”. Para
sortear los problemas de coordinacién, los lideres necesitaron
instituciones y mecanismos que aseguraran a los grupos que
compiten que cada uno se beneficiard con el crecimiento. El
primer paso fue reclutar un cuadro tecnocrético competente y
aislarlo de la interferencia politica del dia a dia. El poder de
estas tecnocracias varié segun el pais, pero en todos los casos
han ayudado a los lideres a idear estrategias econémicas crei-
bles. Los lideres también crearon un ambiente “business
friendly”, cuyo elemento principal fue una estructura legal y
regulatoria que generalmente favorecia la inversién privada.
Pero mis alld de esto, los paises del Este asiatico se han foca-
lizado, con distintos grados de formalidad y éxito, en mejorar
las comunicaciones entre el sector privado y el gobierno. El
Jap6n, Corea, Malasia y Singapur establecieron foros, deno-
minados consejos de deliberacién, que permitian a grupos del
sector privado influir en la formulacién e implementaciéon de
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las politicas de gobierno relevantes a sus intereses. A diferen-
cia del lobby, donde las reglas son turbias y los distintos gru-
pos buscan obtener ventajas secretas sobre los demas, los
consejos de deliberacién hicieron transparentes las reglas de
asignacion para todos los participantes. ¢) Utilizacién de con-
sejos de deliberacion. En el Japon y en Corea los tecnécratas
utilizaron los consejos de deliberacién para establecer “con-
tests” entre las firmas. Debido a que el sector privado participd
en el disefio de las reglas, y porque el proceso fue transparente
para todos los participantes, los grupos privados estuvieron
mads dispuestos a participar de los esfuerzos de desarrollo. Un
resultado de estos “contests” fue la tendencia a minimizar los
recursos privados dirigidos a actividades de tipo “rent see-
king”. Los consejos de deliberacién facilitaron los intercam-
bios de informacién entre el sector privado y el gobierno, en-
tre las firmas y entre el management y los operarios. Los
consejos suplieron la funcién de transmisién de informacién
del mercado, permitiendo a las economias una respuesta mas
rapida a los cambiantes mercados. Estas instituciones de co-
municacién entre el sector privado y el gobierno han ido mo-
dificando su rol a medida que fueron cambiando las circuns-
tancias.

Las conclusiones a las que arribd el estudio del Banco Mun-
dial sobre las causas del milagro del Este asidtico dieron inicio
a un nuevo debate que atin hoy continda y que se expresé re-
cientemente en una seccién especial dedicada al tema en la pu-
blicacién World Development (1994). Alli aparecen, editados
por A. Amsdem, un conjunto de informes que resumen algu-
nas criticas que se le hacen al trabajo del Banco Mundial.

El primero de ellos pertenece a la propia A. Amsden, quien
sefala que al focalizar en los “fundamentals”, el trabajo del
Banco Mundial sugiere que el crecimiento econémico es un
proceso bastante sencillo, en contradiccién con todos los nue-
vos modelos de crecimiento. Dada imperfecta informacién,
retornos crecientes, equilibrios maltiples, dependencia del
sendero seguido, mecanismos que se autorrefuerzan y otras
propiedades dinamicas, estos modelos enfatizan que el proceso
de crecimiento no tiene una dnica explicacién. El desacuerdo
surge del error del Banco Mundial de creer que es posible de-
sentender las variables macro bdsicas —inversién, educacién,
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exportaciones— de sus fundamentos micro, o instituciones que
los sostienen. Una vez que ambos estdn integrados, y las varia-
bles macro bésicas estdn insertas en su contexto de formula-
cién e implementacién de politicas, el crecimiento deviene
complejo, como lo sugieren los nuevos modelos formales, y el
intento del Banco de atribuir la mayor parte del desarrollo del
Este asidtico al fundamentalismo de mercado se vuelve enga-
fioso. Por ejemplo, si el Este asidtico ha tenido altas tasas de
ahorro e inversién, éstas surgen s6lo en conjuncién con una
particular estructura de empresa y de sistema financiero (todos
los bancos en Corea y Taiwan eran de propiedad publica).

S. Lall, por su parte, considera al estudio inscripto en la vi-
sion “market friendly” desarrollada en el World Develop-
ment Report de 1991 (1991). Luego de sefialar un conjunto
de criticas al trabajo a partir de su visién “estructuralista” de
capacidades tecnoldgicas (argumentos que ya desarrollamos
anteriormente), indica que el éxito de las politicas industriales
de los paises del Este asidtico debe ser juzgado en el contexto
de las diferentes estrategias que siguieron. La naturaleza de
qué considera falla de mercado el gobierno depende de sus
objetivos: lo que puede haber sido considerado un progreso
satisfactorio en Hong Kong, puede ser visto como inadecuado
(y por lo tanto propenso a fallas de mercado) en Corea. Tal
valoracién de las fallas de mercado requiere un examen del
aprendizaje tecnoldgico en un nivel micro. Hubo cruciales di-
ferencias en los objetivos tecnolégicos entre los paises estu-
diados. Estas estrategias conducen a sustanciales diferencias
en las estructuras industriales, especializaciones en las expor-
taciones, grados de contenido local, capacidades tecnolégicas
enddgenas, dependencia de modos diferentes de transferencia
tecnoldgica y en el involucramiento continuo del gobierno.
Los efectos de las politicas industriales no pueden ser evalua-
dos sin referencia a las estrategias perseguidas. Un juicio
apropiado sobre las politicas industriales involucraria, entre
otras cosas, un examen detallado de la complejidad de las ac-
tividades industriales dentro y a través de las industrias, la
composicién y sofisticacién tecnoldgica de las exportaciones
de manufacturas, la extension de la integracion local y el de-
sarrollo de profundizacién tecnolégica local. Estas fueron las
facetas de la industrializacidn en las cuales sus estrategias se
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diferenciaron, para las cuales las fallas de mercado fueron
identificadas, y hacia las cuales fueron dirigidas las interven-
ciones. En ese sentido, los paises que mds avanzaron fueron
justamente aquellos que realizaron fuertes politicas de inter-
vencién selectiva como el Japén y Corea y que tuvieron ma-
yores distorsiones en los precios relativos como muestran las
evidencias empiricas del Banco Mundial.

Nuevos sintomas de cambio surgieron en los dltimos tiem-
pos. En septiembre de 1996 se realizd en Washington la “Con-
ferencia sobre el pensamiento y la practica del desarrollo” or-
ganizada por el BID. En ese marco, John Williamson present6
su trabajo “The Washington Consensus Revisited”. Si bien
este nuevo paper de Williamson no consiste en una revisién
oficial del original consenso, es, sin embargo, el resultado
de un cambio en el escenario de la politica econémica inter-
nacional. Temas que antes estaban vedados aparecen ahora
como centro de las discusiones. Entre las nuevas ideas desa-
rrolladas por Williamson figuran: aumentar el ahorro preser-
vando la disciplina fiscal (que por si sola es insuficiente), reo-
rientar el gasto piblico hacia un bien direccionado gasto
social, una reforma tributaria que incorpore las externalida-
des del medio ambiente, supervisién bancaria por parte del
estado, una tasa de cambio competitiva, usar el poder de ne-
gociacién de los bloques econémicos en la liberalizacién co-
mercial, fomentar la competencia en los mercados, hacer los
derechos de propiedad bien definidos alcanzables a todos (re-
ducir la desigualdad en la distribucién de las tierras), crear
instituciones estatales o0 mixtas para realizar politicas sociales
y de promocién, mejorar la educacién aumentando el gasto y
redirecciondndolo hacia los niveles primario y secundario. Fi-
nalmente, un reciente articulo de Joseph Stiglitz (1996) resefia
la reevaluacién de la experiencia de los paises del Este asiati-
co, enfatizando el papel cumplido por las intervenciones gu-
bernamentales en el desempefio de estas economias.

II. REFLEXIONES FINALES

Toda nueva propuesta industrial requiere necesariamente una
adecuada evaluacién de los aspectos positivos de aprendizaje
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que se generaron en el pasado, como asimismo de los proble-
mas asociados a los errores cometidos en dichas trayectorias.
Uno de los primeros grandes desafios es el de generar condi-
ciones para aprovechar las experiencias positivas que involu-
cran considerables acervos tecnoldgicos, econémicos y de ca-
lificacién de los recursos humanos. Pero, simultineamente, se
plantea la necesidad insoslayable de superar sus limitaciones e
insuficiencias, de forma de acceder a senderos conducentes a
la adquisicién de ventajas comparativas dindmicas.

La posibilidad de acceder a niveles crecientes de competiti-
vidad y mantenerlos en el largo plazo no puede circunscribirse
a la accién de un agente econdémico individual. La experiencia
internacional sefiala que los casos exitosos son explicados a
partir de un conjunto de variables que muestran con claridad
que el funcionamiento global del sistema es el que permite lo-
grar una base s6lida para el desarrollo de la competitividad.
De esta forma la “nocién sistémica” de competitividad reem-
plaza los esfuerzos individuales que, si bien son condicién ne-
cesaria para lograr este objetivo, deben estar acompafiados,
necesariamente, por innumerables aspectos que conforman el
entorno de las firmas (desde la infraestructura fisica, el apara-
to cientifico tecnoldgico, la red de proveedores y subcontra-
tistas, los sistemas de distribucién y comercializacién, hasta
los valores culturales, las instituciones, el marco juridico, etc.).
El logro de una competitividad sostenible en el largo plazo re-
quiere de esfuerzos sistematicos en el objetivo de adquirir
ventajas comparativas y consolidar un ‘proceso endbgeno
continuo’ que comprenda al conjunto, definiendo simultdnea-
mente las responsabilidades del empresario en el interior de
su planta industrial y todas las condiciones que conforman su
entorno que incluye tanto a otros agentes privados como al
sector publico.

Esta nocién sistémica de la competitividad es relevante pa-
ra cada uno de los mercados en que es considerada. Por lo
tanto, debe ser obtenida tanto en los mercados de exporta-
cién como con respecto a las potenciales importaciones. La
experiencia latinoamericana ha demostrado que varias pro-
ducciones han podido expandirse en algunas de estas situa-
ciones, pero las bases que las sustentaban resultaban clara-
mente endebles. Estas formas de competitividad han sido
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calificadas (Fajnzyllber, 1989) como “espurias” en la medida
en que no avanzaban en la adquisicién de ventajas comparati-
vas y estaban sustentadas en uno o varios de los siguientes
factores: bajos salarios, procesamiento de recursos naturales
sin preservar el medio ambiente, tipos de cambio elevados, re-
cesidn en el mercado local, sobreproteccion respecto a las im-
portaciones a sectores con ineficiencias, elevados subsidios a
las exportaciones, etc. Estas formas viciosas de competencia
derivaban en fragiles éxitos individuales de las firmas pero in-
compatibles con beneficios de caricter social. Estos avances
no eran sostenibles en el largo plazo y entraban en crisis, tan-
to a nivel del desempefio de la empresa como por los elevados
costos sociales involucrados.

El sendero del desarrollo industrial y la consecucién de los
objetivos estratégicos perseguidos dependeran de la capacidad
y creatividad gubernamental para disefiar e implementar las
acciones que mejor se adecuen —en tiempo, intensidad y co-
bertura— a los patrones de comportamiento de los distintos
agentes econémicos. El disefio, formulacién y despliegue de
politicas gubernamentales activas, explicitas y transparentes,
asi como su necesaria inscripcién en una concepcion estraté-
gica de largo plazo, demanda armonia y coordinacién entre
los organismos publicos, a la vez que requiere su articulacién
con las politicas de corto plazo. Por otra parte, surge como
condicién ineludible la redefinicién de la “ingenieria institu-
cional” necesaria. La debilidad e, incluso, fragilidad técnica
de las estructuras estatales obliga a focalizar los esfuerzos en
acciones en las que la transparencia facilite la necesaria eva-
luacién ex post de sus resultados. En tal sentido, las posibili-
dades de desarrollar politicas selectivas se ven acotadas y con-
dicionadas por la fragilidad del sector publico.

La consistencia del marco macroeconémico es la condicién
para la implementacién de la politica industrial, que a su vez
requiere tener en claro algunos criterios basicos. En particular
debe destacarse la necesidad de que estas politicas sean: expli-
citas, activas, y de la mayor generalidad y neutralidad posi-
bles. Asimismo, se deben privilegiar todas aquellas acciones
que tengan mayores efectos propulsores y difusores de exter-
nalidades positivas sobre la economia en su conjunto. En este
tltimo punto, la consolidacién de la infraestructura y el mejo-
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ramiento del capital humano son dos de los aspectos mas re-
levantes (Ffrench Davis, 1990).

El planteamiento de una politica explicita estd asociado,
necesariamente, a una evaluacién social ex ante y ex post, a
la cuantificacién de las transferencias en el marco presupues-
tario que pudieran estar involucradas (especificando quién las
recibe y quién las financia), a tener una total transparencia, a
estar nitidamente explicitados y cuantificados los objetivos,
asi como tener una secuencia temporal claramente especifica-
da y con promociones preferentemente decrecientes en el
tiempo. Esto significa contar con un sistema de premios, pero
también con la existencia de un sistema de castigos, en la me-
dida en que no se alcancen los objetivos comprometidos.

La consideracién de estos aspectos es de vital importancia
para el logro de los objetivos perseguidos. Son innumerables
las experiencias nacionales de apoyo al proceso de madura-
cién de las denominadas industrias infantiles, pero los resul-
tados alcanzados han sido poco exitosos. Sin duda, los pro-
blemas que plantea la seleccién de los sectores y de las
técnicas adecuadas no son menores. Sin embargo, la evalua-
cién de dichas experiencias ha demostrado que uno de los as-
pectos cruciales estd asociado al hecho de que los procesos de
aprendizaje no surgen autométicamente por el transcurso del
tiempo. Son justamente el resultado positivo de los esfuerzos
deliberados y explicitos orientados a la generacién de acervos
tecnolégicos y capacitacién de los recursos humanos. Esto
significa desarrollar una estrategia tecnologica y productiva
asociada a inversiones orientadas a la generacién/adopcion de
cambios técnicos permanentes, que induzcan una maduracién
que no es automatica ni instantinea y que requiere de esfuer-
ZOS§ permanentes y conscientes.

En una situacién en la cual los problemas econémicos se
unen con la fragilidad institucional, no es necesario “retornar
al mercado” sino “construir €l mercado”. Esto significa ac-
tuar sobre las instituciones de la vida colectiva y proveer las
capacidades que permitan a la mayoria de los sujetos tomar
parte en forma efectiva de la misma. Asimismo, las politicas
publicas para el desarrollo industrial deben estar orientadas
no sélo a favorecer un cambio en el contexto institucional en
el cual las firmas realizan sus operaciones, sino también hacia
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acciones especificas que favorezcan el desarrollo de la coope-
racién industrial entre las firmas para permitir la especializa-
cién individual en un contexto de complementariedad y ex-
tension del mercado.

Un régimen de politica industrial provee mecanismos de
coordinacién faltantes en una economia de mercados libres.
Como mecanismo de coordinacién, la politica industrial pue-
de ser mis eficiente en un contexto donde la interdependencia
y la especificidad de los activos es importante. La politica in-
dustrial debe ayudar a la coordinacién del cambio econémi-
co, a fomentar la experimentacion y a preservar la diversidad.
En el mundo real muchos cambios involucran decisiones in-
terdependientes. La l6gica de la politica industrial puede ser
considerada separando el rol que juega dentro de dos dimen-
siones distintas: una dimension estitica y otra dinidmica. En
ambos casos la funcién de la politica industrial es la misma:
evitar fallas de coordinacién.
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