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—The fact that we can predict eclipses does not mean
that we can predict revolutions.

—Five overlapping sub-systems —science,

technology, economy, politics and general culture—
influence the process of economic growth.

Although each of the five has its own distinctive
features and relative autonomy, it is their
interdependence and interaction which provides
major insights into the processes of ‘forging ahead’,
‘catching up’ and ‘falling behind’ in economic growth.

Chris Freeman, History, co-evolution and economic growth.
sPRU, Universidad de Sussex.







PROLOGO

Al iniciar una nueva década, el debate sobre politica econémica se con-
centra en las consecuencias de las reformas implementadas en América
Latina y el Caribe en los dos tltimos decenios. La apertura comercial, la
liberalizacién financiera y las privatizaciones han alterado radicalmente
las reglas del juego que rigen el trabajo y los negocios. Los cambios de
politica macroeconémica que acompaiiaron o precedieron a las reformas
en ocasiones reforzaron los objetivos especificos de las reformas estruc-
turales —sobre todo el crecimiento de las exportaciones—, pero en otras
tuvieron efectos contrarios. Gracias a esa combinacién de factores sur-
gieron nuevas estructuras de mercado y transformaciones en el desem-
pefio macroeconémico.

La evaluacién de los efectos de las reformas sobre el crecimiento
econémico, el empleo y la distribucién del ingreso trasciende los intere-
ses de la academia. Los gobiernos, partidos politicos y actores sociales
exigen evaluar mds a fondo los resultados, con el fin de formular o
proponer politicas que complementen las reformas o corrijan sus efectos
no deseados. La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) participa activamente en este proceso.

El presente libro forma parte de un proyecto llevado a cabo por la
CEPAL, junto con investigadores de nueve paises, para estudiar el impacto
de las reformas. Con la direccién de la doctora Barbara Stallings, el
proyecto produjo unos 14 libros y 70 documentos de trabajo. La sintesis
se presenta en el primer volumen, titulado Crecimiento, empleo y equidad:
el impacto de las reformas economicas en Ameérica Latina y el Caribe, y se
complementa con cuatro volimenes temdticos, donde se analizan la
inversién, el cambio tecnoldgico, el empleo y la equidad. Ademads, en
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otros nueve volimenes nacionales se examinan las caracteristicas parti-
culares de las reformas en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Jamaica, México y Peri. Los documentos de trabajo estan
disponibles en el sitio web de la CEPAL (www.cepal.cl).

Un rasgo propio del proyecto, que lo distingue de otros estudios
comparativos sobre las reformas econémicas, es que aborda especifica-
mente la interaccidn entre los procesos macroeconémico y microeco-
ndémico. Se sostiene que, para avanzar en la comprensién del impacto de
las reformas, es necesario desagregar el nivel regional y estudiar las
diferencias entre los paises y el comportamiento microeconémico de
las empresas, agrupadas por sector, tamario y caracteristicas de su pro-
piedad. Los diferentes paises y grupos de empresas se ven afectados de
manera distinta por las politicas gubernamentales, incluidas las reformas
estructurales, y por la globalizacién de la economia. Algunos han sabido
aprovechar las nuevas oportunidades, mientras que otros han visto de-
teriorarse su situacién. La suma de estos comportamientos produce las
tendencias agregadas que otros han observado y medido, pero es esen-
cial conocer lo que subyace tras estos agregados para disefiar medidas
de politica econémica y mejorar el desempefio futuro.

Jorge Katz, Director de la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la CEPAL, se propone en este libro examinar el impacto
que han ejercido las reformas estructurales sobre: i)la evolucién de la
productividad laboral; ii) los cambios en la brecha tecnolégica relativa
con respecto al “estado del arte” internacional; iii) la incidencia diferen-
cial de tales cambios en distintos “colectivos” empresarialés, como sub-
sidiarias de firmas transnacionales, grandes conglomerados de capital
nacional, pequefias y medianas empresas (PYME) de propiedad y gestién
familiar; iv) la creacién y destruccién de puestos de trabajo y, finalmente,
v) el saldo comercial externo de los distintos paises de la region.

Se examinan los cambios que ha ido experimentando en el tiempo
el patrén de especializacién productiva y de insercién de los paises
latinoamericanos en el comercio mundial de manufacturas. También se
procura determinar cudles han sido los sectores productivos “gana-
dores” y “perdedores”, dentro del cuadro de mutacién estructural al
que previamente se aludid, y las distintas suertes que han correspon-
dido a los diversos tipos de empresas a lo largo del proceso de ajuste
a las nuevas reglas del juego. Finalmente, se evalta el impacto de la


http://www.cepal.cl

PROLOGO 11

transformacion estructural sobre el empleo y el saldo comercial externo
en el campo de las manufacturas.

A partir de los resultados obtenidos, se hace claro que en América
Latina se han ido consolidando dos grandes modelos de organizacién de
la produccién. Por una parte, el que caracteriza a los paises del Cono Sur
de la regién —Argentina, Chile, Brasil, Uruguay— en los que fueron
acrecentando su participacion relativa las industrias procesadoras de re-
cursos naturales, productoras de bienes primarios (commodities) indus-
triales, como hierro y acero, celulosa y papel o aceites comestibles. Por
otra parte, tanto en México como en varios de los paises mas pequefios
de América Central, ha ido tomando forma un modelo diferente, en el
que el nuevo patrén de especializacién productiva y de comercio acenttia
la presencia relativa de las industrias maquiladoras que producen equi-
pos de computacidén, aparatos de televisién y de video, asi como indu-
mentaria, esencialmente con destino al mercado norteamericano. En
ambos casos también ha aumentado el peso relativo de los sectores pro-
ductores de bienes y servicios no comerciables con el exterior —teleco-
municaciones, energia, transporte— y la industria automotriz, a la que
en todos los paises la autoridad econémica ha otorgado un tratamiento
preferencial.

Como contrapartida, han perdido peso relativo en la estructura
productiva los sectores con alta densidad de mano de obra no calificada,
productores de bienes no durables, como calzado y manufacturas del
cuero, muebles o textiles, y las ramas industriales con uso intensivo de
servicios de ingenieria y conocimientos tecnoldgicos, como son las que
producen, por ejemplo, bienes de capital, equipamiento agricola o mate-
rias primas farmacéuticas. Por otra parte, también se observa que en las
actividades productivas y las ramas industriales que mejoraron su posi-
cién relativa, crece la participacién de las subsidiarias locales de firmas
transnacionales y la de los grandes grupos corporativos de capital nacio-
nal, en tanto que pierden terreno muchas de las pequerias y medianas
empresas de propiedad y gestién familiar.

En resumen, el trabajo permite describir un episodio de grandes
transformaciones en el aparato productivo de la regién, cuya consecuen-
cia mas resaltante es la de haber inducido un manifiesto aumento del
grado de heterogeneidad estructural que prevalece en cada economia.

La CEPAL no podria haber realizado un proyecto de esta magnitud
sin la cooperacién de muchos particulares e instituciones. Queremos
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agradecer a los investigadores que participaron en cada uno de los nueve
paises, asi como a los coordinadores responsables de los libros tematicos
y nacionales. Asimismo, estamos en deuda con los miembros de la Co-
mision Asesora Externa del proyecto: Nancy Birdsall, Directora de Pro-
gramas Econdémicos de la Carnegie Endowment for International Peace;
René Cortédzar, Director Ejecutivo de la Televisién Nacional de Chile;
Norman Hicks, economista principal del Banco Mundial; Juan Antonio
Morales, Presidente del Banco Central de Bolivia; Pitou van Dijck, Profesor
de Economia de la Universidad de Amsterdam, y Dorothea Werneck,
Gerente de la Agencia Brasilefia de Promocién de Exportaciones.

El financiamiento externo provino de diversos donantes internacio-
nales. En primer lugar, quisiéramos reconocer el papel fundamental que
cumplié el Ministerio de Cooperacién para el Desarrollo de los Paises
Bajos, que proporcioné la donacién basica del proyecto. El Centro Inter-
nacional de Investigaciones para el Desarrollo (ciiD)de Canadd también
aporté una considerable contribucién, que permitié ampliar notablemen-
te el alcance del proyecto. Estas dos fuentes se complementaron con
fondos de la Fundacién Ford y de la Agencia de Cooperacién Internacio-
nal Sueca para el Desarrollo (AsDI). Agradecemos profundamente a todos
los donantes, sin cuyo apoyo no se podria haber emprendido el proyecto.

JosE ANTONIO OCAMPO
Secretario Ejecutivo
COMISION ECONOMICA PARA AMFRICA LATINA Y EL CARIBE



PREFACIO

Han pasado ya mas de dos décadas desde que se efectuaran los primeros
esfuerzos —en Chile a comienzos de los afios setenta, y luego en México,
Argentina, Colombia, Costa Rica, Perti, Brasil y otros paises de la region
a fines de los afios ochenta y principios de los noventa— por avanzar
hacia una estrategia de desarrollo mds abierta a la competencia externa,
mas desregulada y con menor participacién del sector ptiblico en esferas
estrictamente productivas.

Dicho cambio del paradigma de desarrollo, que supuso abandonar
la concepcién “endo-dirigida” y fuertemente estatista que predominaba
durante la posguerra, fue induciendo grandes transformaciones a los
niveles macro, meso y microeconémico. Asi, tanto el escenario produc-
tivo como el cuadro tecnoldgico e institucional de los paises de la regién
han cambiado progresivamente, en el marco de una profunda mutacién
estructural de largo plazo que estd lejos de haber finalizado.

Es evidente que, como resultado de las mencionadas reformas —asi
como también de rasgos inerciales que cada pais traia del pasado y del
impacto que ejerciera en cada caso el creciente grado de turbulencia y
volatilidad con que opera la economia mundial a partir del proceso de
globalizacién financiera— se han ido gestando nuevos problemas referi-
dos a la morfologia y el comportamiento de los mercados, episodios de
“destruccién creativa” de naturaleza Schumpeteriana, hasta ahora poco
explorados por los economistas. ‘

En este trabajo se informa sobre los resultados de la investigacion
centrada en uno de los cinco médulos en que fuera dividido el proyecto
“Crecimiento, empleo y equidad: América Latina y el Caribe en los afios
noventa” (HOL/96/534), llevado a cabo por la Divisién de Desarrollo

13



14 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

Econémico y la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la
Sede de la CEPAL en Santiago de Chile. El estudio se realizé en estrecha
colaboracién con diversos centros de investigacion y profesionales inde-
pendientes de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México.

La lista de agradecimientos por las diversas ayudas y el apoyo
intelectual y analitico recibidos a lo largo de la investigacién es extensa.
En la Sede de la CEPAL en Santiago de Chile merecen especial mencién
los colegas Barbara Stallings, Wilson Peres, Graciela Moguillansky,
Samuel Morley, Ricardo Bielschowsky y Jurgen Weller, con quienes he-
mos compartido las tareas de disefio y puesta en practica del menciona-
do proyecto de investigacion. Ademds debemos agradecer a Ricardo
Ffrench Davis, Oscar Altimir, Joseph Ramos, Martine Dirven, Juan Carlos
Ramirez, José Antonio Ocampo y Giovani Stumpo por sus aportes en
distintas etapas del trabajo,

También colaboraron directamente en la investigacion Beny
Kosacoff y Roberto Bisang en Argentina; Gustavo Crespi y José Miguel
Benavente en Chile; Ricardo Chica en Colombia; Mario Cimoli, Mario
Capdeville y Ménica Casalett en México; Rudolfo Buitelaar y Gustavo
Barbosa en Costa Rica, y Paulo Tigre y Jodo Ferraz en Brasil. A todos ellos
el autor hace extensivo su reconocimiento, a la vez que los exime de
cualquier responsabilidad vinculada a lo aqui expuesto.

Se agradece, finalmente, el eficaz apoyo secretarial de Paula
Warnken e Isabel Massad, quienes se encargaron de lidiar con infinitas
versiones del presente manuscrito, sin descuidar por ello sus responsa-
bilidades administrativas cotidianas.



INTRODUCCION

La estructura productiva y el cuadro institucional y regulatorio de los
paises de América Latina han cambiado profundamente en el curso de
las dltimas dos décadas. Lejos de haber finalizado, esta transicién hacia
un nuevo modelo de organizacién social de la produccién debe imagi-
narse como en plena gestacién. Aun la economia chilena, a la que mu-
chas veces se alude en el debate contempordneo como paradigma de una
macroeconomia ‘cercana al equilibrio’ (well behaved), de una economia
que ha recuperado un sendero estable de crecimiento de largo plazo tras
la crisis de la deuda de los afios ochenta, estd lejos de mostrar una
microeconomia “bien comportada”. Prueba de ello es que la productivi-
dad media de Chile se encuentra atin muy alejada de la productividad
media de los paises desarrollados, y que subsisten diferencias muy
marcadas de productividad laboral entre ramas productivas y regiones
dentro del pais.

Por supuesto que hay fuertes diferencias entre los paises en lo que
respecta a: i) la capacidad tecnolégica acumulada y el grado de madurez
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alcanzado por la estructura productiva antes de la iniciacién de los pro-
gramas de apertura externa y desregulacién de la actividad productiva;
ii) el momento de iniciacién de éstos —en relacién con los ciclos de auge
o de retraccién por los que fueron transitando los mercados interna-
cionales de capital y, por ende, la disponibilidad de financiamiento ex-
terno— en el curso de las dltimas dos décadas, y iii) la profundidad y
el compromiso politico con que se llevaron a cabo las reformas estruc-
turales, asi como el grado de apoyo externo recibido durante su ejecu-
cién.

Las transformaciones que se han ido dando son ya lo suficientemen-
te profundas como para permitirnos hacer una evaluacién de conjunto
sobre lo que esta ocurriendo y para reflexionar, a partir de ello, sobre los
éxitos y fracasos del camino emprendido, sobre quiénes han ganado y
quiénes han perdido como resultado de lo actuado, y sobre la sustenta-
bilidad dltima de la estrategia de desarrollo adoptada por los paises de
la regién en las dltimas décadas!.

Resulta claro que, como consecuencia de la interaccién entre el
proceso inercial de crecimiento que cada economia traia del pasado, de
los programas de estabilizacién macroecondmica que, en mayor o menor
medida, todos los paises debieron aplicar para hacer frente a la crisis de
la deuda en el inicio de los afios ochenta y, finalmente, de los esfuerzos
de apertura comercial externa y de desregulacién y privatizacién de la
actividad productiva que los distintos gobiernos pusieron en préctica
durante las décadas de 1980 y 1990, se han ido gestando nuevos proble-
mas de estructura y comportamiento del aparato productivo, episodios
de destruccidn creativa de naturaleza schumpeteriana, que parece opor-
tuno comenzar a mirar desde una perspectiva microeconémica y

1. La nocién de sustentabilidad reclama cierta discusién. Podemos hablar de
sustentabilidad en un sentido restringido para referirnos a la perdurabilidad del conjunto
de grandes precios macroeconémicos —tipo de cambio, tasa de interés, y otros— que re-
sultan de un programa de estabilizacién macroeconémica y reformas estructurales. Pero
también podemos hacerlo en el sentido mds amplio de sustentabilidad politica, relacionada
en este caso con el comportamiento de otras variables, tales como la tasa de desocupacién
o el grado de equidad con que se distribuyen en el seno de la sociedad los beneficios de
la modernizacién del aparato productivo y las mejoras de productividad que resultan de
un programa de reformas estructurales. El aumento drastico del desempleo abierto o el
empeoramiento del patrén distributivo bien pueden militar contra la sustentabilidad de
largo plazo del programa de reformas estructurales, aun cuando el conjunto de grandes
precios macroeconémicos estuviera razonablemente cerca del equilibrio.
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macroeconémica que nos ayude a entender como interactiian lo sectorial
y lo microeconémico con el régimen global de incentivos macroeconé-
micos prevaleciente en la sociedad.

Pese a que el estudio de tales vinculos ha recibido escasa atencién
hasta el presente de parte de los economistas profesionales,? argumen-
taremos aqui que es justamente en el &mbito de la interdependencia entre
lo macroeconémico y lo microeconémico donde debemos buscar la ex-
plicacién del mayor o menor éxito con que se han adaptado a las nuevas
reglas del juego los distintos paises, tipos de agentes productivos, acti-
vidades o regiones de una economia dada, tras los recientes programas
de estabilizacién macroeconémica y reforma estructural.

La mayor parte de la literatura disponible sobre el desempefio eco-
némico de los paises de la region es de cardcter macroeconémico, y no
logra captar la enorme significacién que las fuerzas mesoecondémicas y
microeconémicas, asi como el contexto institucional y regulatorio de cada
pais y campo de actividad productiva, tienen en la determinacién de los
patrones de desempefio alcanzados. A nivel macroeconémico se pierde
de vista la profunda heterogeneidad existente entre los distintos agentes
productivos —como grandes conglomerados de capital local, subsidiarias
de empresas transnacionales, pequefias y medianas empresas (PYME) de
naturaleza familiar, grandes y pequefias explotaciones mineras, agro-
pecuarias o forestales—, asi como la distinta capacidad de reaccién que
tienen las diferentes ramas de industria y regiones de un pais dado ante
un cambio en el régimen global de incentivos prevalecientes en la socie-
dad. E inversamente, también se pierden de vista los mecanismos a tra-
vés de los cuales la mayor o menor vitalidad de respuesta de la estruc-
tura productiva a un programa de cambio en el régimen global de
incentivos macroeconémicos puede terminar afectando la sustentabilidad
de largo plazo de ese mismo programa. Por ejemplo, una insuficiente
capacidad de respuesta de las exportaciones puede acabar comprome-
tiendo la sustentabilidad de largo plazo de un programa de estabiliza-
cién macroeconémica y reforma estructural, no sélo por un tipo de cam-
bio incorrecto, o en rdpida apreciacion, sino también a causa de un ritmo
insuficiente de mejora de la productividad global de los factores en
materia de bienes transables con el exterior, hecho que estd claramente

2. Véase al respecto Katz (comp.) (1996), donde se exploran muchas de estas cues-
tiones. Pese a ello, es mucho lo que resta por estudiar en esta materia.
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relacionado con la tasa de inversién y el progreso tecnolégico incor-
porados por la economia tras las reformas estructurales.

La lectura macroeconémica de los hechos automaticamente nos lle-
va a juzgar la sustentabilidad tltima de los programas de reforma estruc-
tural en términos de grandes agregados, esto es, en términos de la mayor
o menor solidez de las cuentas fiscales y externas de la economfa, rele-
gando asi a un segundo plano el andlisis de la estructura y el compor-
tamiento del aparato productivo e institucional de la sociedad. Se supo-
ne, sin demasiado cuestionamiento, que al abrir, desregular y privatizar
la actividad productiva, la economia deberia, tras los avatares del ajuste
de corto plazo, recomponer las tasas de ahorro e inversién, asi como el
empuje de la comunidad empresarial (animal spirits), y retomar el sendero
del crecimiento en un nuevo régimen de acumulacién, de regulacién
macroeconémica y de organizacién social de la produccién.

En ese contexto no preocupan mayormente al analista econdmico
los detalles morfolégicos de la nueva estructura productiva, ni quiénes
son los ganadores o perdedores del programa de reformas, sino el hecho
de que la economia en su conjunto se reposicione en un nuevo sendero de
crecimiento de largo plazo con equilibrio en sus cuentas externas y fis-
cales. Argumentaremos aqui que la lectura macroeconémico es necesaria,
pero no suficiente, si hemos de comprender acabadamente el comporta-
miento global de nuestros paises en su actual etapa de desarrollo.

Comienza a percibirse en la actualidad que el ritmo de crecimiento
de la productividad global de los factores no ha sido todo lo elevada que
se esperaba a priori, que importantes tramos del aparato productivo
regional han sido profundamente desarticulados por la apertura comer-
cial externa y porla llegada masiva de sustitutos importados. Existe cada
vez mds conciencia de que la exclusién y la selecciéon adversa que el
nuevo paradigma de desarrollo ha traido aparejadas son sumamente
profundas, a raiz de la presencia de muiltiples fallas de mercado,
asimetrias de informacién y otras particularidades de la institucionalidad
de distintos mercados clave, como son, por ejemplo, los de capital de
largo plazo, los de tecnologia o los de mano de obra. Estas “anomalias”
de comportamiento del sistema de precios, o del cuadro institucional,
inciden sobre la capacidad que distintos tipos de agentes productivos,
ramas de industria, regiones y otros segmentos tienen para adaptarse a
las nuevas reglas del juego e integrarse de manera aceptable al proceso
de modernizacién del aparato productivo. Resultado de ello es que, junto
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a dicha modernizacién, también han ido apareciendo nuevos problemas
de desempleo estructural, de concentracién econémica y oligopolizacién
de multiples mercados, de pérdida de peso relativo del colectivo de las
PYME de propiedad y gestion familiar en el seno de la economia, de fra-
gilidad en las cuentas comerciales externas, y otros problemas de equi-
dad de acceso a los beneficios de la modernizacién tecnolégica. Ademads,
es resultado de ello que la brecha entre agricultura de exportacién (ma-
nejada principalmente por subsidiarias locales de empresas transna-
cionales o por grandes conglomerados de capital nacional) y agricultura
para el mercado interno (en la que operan gran parte de los productores
rurales pequefios y medianos), entre gran mineria y pequefia minerfa, se
haya vuelto cada vez mds profunda e irreconciliable en el tiempo. Todos
estos problemas han ido adquiriendo cada vez mayor significacién en
diversos paises de la region, eclipsando algunos de los logros —también
evidentes— del rapido proceso de transformacion estructural que viven
nuestras sociedades.

En otros términos, comienza contempordneamente a aceptarse que
el mejor desempefio del aparato productivo que se esperaba lograr a
partir del juego automatico de los mercados se ha logrado sélo en parte,
y que vastos sectores de la sociedad han quedado excluidos de éste.
Comienzan también a escucharse, en el medio académico y en el dmbito
politico, voces que reclaman ir mds alld del Consenso de Washington y
comenzar a explorar nuevas ideas en lo concerniente a la necesidad de
contar, por ejemplo, con nuevos marcos regulatorios, nuevas politicas de
desarrollo productivo y tecnolégico, 0 nuevas acciones de fomento de la
competencia, que permitan acelerar el ritmo de crecimiento de la produc-
tividad global de la economia y asegurar una mayor equidad en la dis-
tribucién de los beneficios del proceso de modernizacién en que estan
embarcados los paises de la regién. En todas estas direcciones parecen
necesarias nuevas formas de ingenieria institucional, nuevos modelos de
interaccion entre lo publico y lo privado, si se desea afianzar la sustenta-
bilidad de largo plazo de los actuales esfuerzos de apertura y desregu-
lacién de la economia (Stiglitz, 1998b).

Examinaremos en este trabajo los cambios de estructura y compor-
tamiento que el aparato productivo de la regién ha experimentado en el
curso de las tltimas décadas, y la relacién entre éstos y los cambios en
el régimen global de incentivos y en el cuadro institucional y regulatorio
que concomitantemente fue experimentando la sociedad. Habremos de
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mostrar cémo ha ido cambiando en el tiempo el patrén de especializa-
cién productiva e insercién de los paises en el comercio mundial de
manufacturas. Se ha consolidado la posicién de mercado de las ramas
industriales procesadoras de recursos naturales, elaboradoras de produc-
tos basicos de uso difundido, como son el hierro y el acero, la celulosa
y el papel, los aceites vegetales y otros, asi como también la de las ramas
maquiladoras productoras de equipos electrénicos, aparatos de video y
televisién e indumentaria. En todas ellas han ganado presencia las sub-
sidiarias locales de firmas transnacionales y los grandes grupos corpora-
tivos de capital local. Como contrapartida de todo esto, ha perdido peso
relativo dentro del producto industrial el colectivo de las PYME, y préc-
ticamente ha desaparecido el otrora fuerte niicleo de empresas estatales.
Se registra un acentuado proceso de entrada y salida de agentes produc-
tivos de los mercados, asi como una profunda transformacién de lo que
aqui definimos como los regimenes competitivos y tecnolégicos sectoria-
les®. Si bien las reformas estructurales no son el unico factor determinan-
te de este proceso de mutacién del cuadro productivo, tecnolégico e
institucional de la sociedad, han funcionado de todos modos como un
gran filtro selectivo que ha generado ganadores y perdedores en el marco
de un proceso de destruccién creativa de naturaleza schumpeteriana, en
el cual han ido desapareciendo formas de organizacién de la produccién
propias de la etapa endoorientada de sustitucién de importaciones (is1),
al tiempo que han emergido nuevos modelos de organizacién social de
la produccién en un contexto de marcada exclusién social y falta de
equidad en el acceso de vastos tramos de la comunidad a los beneficios
de la modernidad.

Si bien existe evidencia fragmentaria acerca de muchos de estos
fenémenos, es poco lo que la profesién ha logrado avanzar atin en: i) su
conceptualizacién tedrica; ii) la comprension de los vinculos microeco-
némicos y macroeconémico que subyacen bajo los hechos observados, y
iii) la identificacién de una nueva agenda de acciones de ingenieria
institucional que permitan acelerar el ritmo de crecimiento y la difusién
del progreso tecnolégico en las presentes circunstancias. La mirada

3. Los regimenes tecnoldgicos sectoriales han sido examinados en la literatura de los
tdltimos afios por Carlsson (1995), Malerba (1997) y Ferraz, Kupfer y Hauguenauer (1995).
La acepcién aqui empleada de dicha expresion tiene claro parentesco con las que proponen
estos autores.
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estrictamente macroeconémica sobre el comportamiento econémicosocial
de los paises simplemente bloquea la comprensién de mucho de lo que
estd ocurriendo en el funcionamiento del aparato productivo regional.

A fin de explorar estos temas, el libro se divide en tres partes y consta
de siete capitulos. En la parte primera —integrada por los capitulos I y
II— se presenta el marco tedrico microeconémico y macroeconémico en
que se basa esta investigacion. La literatura sobre cambio tecnoldgico,
innovacién y determinantes del crecimiento de la productividad laboral
resulta en muchos sentidos insatisfactoria cuando tratamos de integrar lo
macroeconémico con lo microeconémico en torno a una explicacién
sistémica de por qué se moderniza y evoluciona en el tiempo una deter-
minada economia. Pese a que el crecimiento econémico ha sido central
para la disciplina econémica desde los tiempos de Adam Smith, debemos
admitir que la profesion carece atin de una visién universalmente acep-
tada acerca de estas cuestiones.

Al menos tres grandes corrientes de pensamiento se disputan la
escena analitica en esta materia, pero ninguna de ellas alcanza a darnos
una descripcién completamente satisfactoria del comportamiento
innovativo y de las causas que estdn detrds del aumento de la produc-
tividad laboral observables en la economia.

Una breve identificacion de esas corrientes de pensamiento y de su
respectivo valor heuristico con relacién al crecimiento, asi como a la
necesidad de estudiar integradamente lo macroeconémico con lo micro-
econémico cuando se trata de comprender por qué crece y se moderniza
una determinada sociedad, constituyen el contenido del capitulo L

En el capitulo II concentramos la atencién sobre diversos aspectos
microeconémicos y macroeconémicos del proceso de reestructuracion del
aparato productivo frente al cambio en el régimen global de incentivos
con que opera la sociedad tras la aplicacién de un programa tipo de
estabilizacién macroeconémica y reforma estructural.

Argumentamos alli que el proceso que estamos tratando de descri-
bir supone un profundo cambio en el conjunto de precios relativos y en
el marco institucional y regulatorio imperantes en la sociedad. El im-
pacto de estos cambios no es igual en distintos campos de la actividad
productiva. La devaluacién de la moneda local favorece, por ejemplo, a
las industrias procesadoras de recursos naturales volcadas hacia la ex-
portacion, en tanto que deteriora la situacion competitiva de las indus-
trias que producen primordialmente para el mercado interno, dado que
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éstas importan un alto porcentaje de sus insumos. En el caso de la regién
son tipicamente las ramas metalmecdnicas, productoras de bienes de
capital, y las de bienes duraderos de consumo. Las empresas locales
correspondientes ven aumentar fuertemente la capacidad competitiva de
sus rivales del exterior, debiendo por tanto adaptarse a ello o simplemen-
te dejar el mercado. De igual forma podemos ver que un cambio en la
tasa de interés afecta de manera diferente a los sectores productivos con
alta densidad de capital que a aquellos que hacen un uso intensivo de
recursos naturales o de mano de obra.

Desde el punto de vista funcional, estos cambios ponen en marcha
un episodio intrasectorial de “muertes” y “nacimientos” de empresas. Tal
episodio se superpone a otro, de cardcter interindustrial y de mds largo
plazo, relacionado con el cambio que va experimentando a lo largo del
tiempo el patrén de especializacién productiva de la economia, hecho
que se refleja en los cambios en el peso relativo de las distintas activi-
dades productivas dentro del producto agregado. Ya desde los afios
setenta el agotamiento del modelo ISI, basado en el crecimiento del
mercado interno, indujo a las economias de la regién a moverse hacia un
nuevo patrén de especializacién productiva. Dos grandes escenarios se
han ido perfilando en América Latina y el Caribe en este sentido. El
primero de ellos tiene su epicentro en el Cono Sur, y supuso una clara
especializaciéon en ramas industriales procesadoras de recursos naturales,
con uso altamente intensivo de capital. Este es el modelo que caracteriza
contemporaneamente el crecimiento de Argentina, Brasil y Chile, donde
los sectores que han tomado la delantera son aquellos que elaboran
productos bdsicos industriales de uso difundido, como hierro y acero,
celulosa y papel, aceites vegetales, aluminio, o productos petroquimicos.

Meéxico y algunas de las economias mas pequenias de Centroamérica
nos confrontan con un modelo alternativo de especializacién productiva,
basado en la maquila electrénica y de indumentaria, primordialmente
dirigida al mercado estadounidense. En este caso se trata de ramas de
industria que hacen uso intensivo de mano de obra, esencialmente de
ensamble, aunque con el correr de los afios y con la difusién de la pro-
duccidn sincronizada con la demanda (just-in-time) muchas ellas han ido
incorporando grupos y departamentos de ingenieria dedicados al control
de calidad y a las tareas de organizacion de la produccién necesarias
para operar bajo especificaciones técnicas cada vez mds exigentes. Se ha
ido transitando asi de lo que se dio en llamar maquilas de primera
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generacién a las maquilas de tercera o cuarta generacién, que sin duda
incorporan mayores componentes tecnolégicos en su esquema produc-
tivo*.

Ambos modelos de especializacion productiva, el de los paises del
Cono Sur, con uso intensivo de capital y basados en la explotacién de los
recursos naturales, y el de los paises del Golfo de México, basado en
industrias de maquila, también muestran una importante expansién de
sectores productores de bienes y servicios no transables con el exterior
y de la industria automotriz, la cual recibié un tratamiento preferencial
por parte de las autoridades econémicas de los distintos paises, al mar-
gen de las tendencias aperturistas y desreguladoras observadas en otros
campos del aparato productivo.

En resumen: tras la apertura comercial externa y la desregulacion
econdémica tienden a crecer relativamente las industrias procesadoras de
recursos naturales, las ramas de maquila, los sectores productores de
bienes no transables con el exterior y, finalmente, las industrias que lo-
gran obtener, merced a presiones politicas (lobby), regimenes regulatorios
ad hoc que las aislan del proceso generalizado de apertura externa de la
economia, como en el caso de la industria automotriz. Si bien no se
puede afirmar que fueron las medidas de apertura y desregulacién de la
actividad productiva las que pusieron en marcha el proceso de transfor-
macién del patrén de especializacién descrito en los parrafos anteriores
—ya que ese proceso comenzo a tomar forma en los inicios de la década
de 1970, como respuesta a sefiales de agotamiento en el ritmo de expan-
sién del modelo sustitutivo—, cabe poca duda acerca del hecho de que
las reformas estructurales recientes han acentuado y consolidado las ten-

.dencias enddgenas del aparato productivo regional a buscar nuevos sen-
deros de especializacién productiva en la direccién previamente mencio-
nada. Una mirada neocldsica es simplemente incapaz de captar la

4. Resulta quizds excesivo identificar la industria mexicana exclusivamente con el
modelo de la maquila. También aqui es dable observar ejemplos importantes de especia-
lizacién en productos bdsicos industriales, como seria el caso de la industria cementera, de
la fabricacién de cerveza o del sector del vidrio, por citar algunos ejemplos, donde grandes
conglomerados de capital local han protagonizado fuertes procesos expansivos en los tl-
timos afios (Dutrenit, 1998). Sin embargo, y concentrdndonos en el patrén dominante,
resaltaremos aqui el papel central que en México cumplen hoy en dia las ramas
maquiladoras. Respecto del contenido tecnolégico de las maquilas de tercera generacion,
vednse Buitelaar, Padilla y Urrutia (1999) y también Alonso, Carrillo y Contreras (1999).
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complejidad institucional y tecnoldgica que subyace bajo tales hechos.
Los dos primeros capitulos del libro proponen una lectura alternativa de
los mismos.

En la Segunda Parte del libro concentramos la atencién en el andlisis
de la evidencia empirica disponible en la regién en lo concerniente,
primero, a cambio tecnolégico, innovacién y productividad laboral, v,
segundo, al impacto de las reformas estructurales sobre: i) la generacién
de empleo, ii) la.brecha relativa de productividad laboral entre las PYME
y las empresas grandes, y, finalmente, iii) el saldo comercial externo en
el campo de las manufacturas.

Si bien el ritmo innovativo, o de progreso tecnolégico, y las mejoras
de la productividad del trabajo no son una y la misma cosa, nuestra
discusién en los capitulos III, IV y V se basa en el estudio de esta tltima
como indicador de aquel, en tanto constituye una aproximacién razona-
ble a lo que quisiéramos estar midiendo de manera directa. Comenza-
mos, en el capitulo III, examinando la evolucién de la productividad en
el d4mbito industrial, estimando cuél ha sido el ritmo de crecimiento de
ésta a nivel agregado, esto es, para la industria manufacturera en su
conjunto, en nueve paises de la regién. Luego examinamos el fenémeno
con mayor grado de detalle tomando en consideracion lo ocurrido en 27
ramas de industria, tomadas a tres digitos de desagregacién de la Cla-
sificacion Industrial Internacional Uniforme (Cu) en Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y México. La pregunta ultima que tratamos de contestar
en el capitulo III es si se observa o no convergencia entre la productivi-
dad industrial de los paises de la regién —y de las diversas ramas de
manufactura antes mencionadas— con respecto al mundo desarrollado,
y si esa convergencia se ha visto o no afectada por la transicién hacia
modelos macroeconémicos mds abiertos y desregulados que los im-
perantes en los afios de la IsL

A fin de poder hablar de la brecha relativa de productividad laboral
con respecto a los paises desarrollados y de tener una primera nocién
acerca de si la productividad alcanzada por el sector manufacturero la-
tinoamericano y caribefio esta convergiendo o no con la de los paises
industrializados, hacemos en el capitulo III una comparacién con las
mejoras de productividad laboral alcanzadas en el mismo periodo por la
industria estadounidense. En esta parte del trabajo examinamos pregun-
tas como: ;Qué diferencias se observan entre los paises de la regién, y
entre ramas de industria, en materia de crecimiento de la productividad
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laboral? ;Cudnto ha mejorado ésta en los afios noventa con respecto a las
décadas anteriores? ;Cudles son los sectores exitosos y cudles los reza-
gados en los distintos paises, y cudles lo son en comparacién con lo
ocurrido en los Estados Unidos?

En este capitulo se muestra que en algunas ramas de la industria
efectivamente hay procesos de convergencia con patrones internaciona-
les de desempefio. Sin embargo, resulta igualmente claro que no sélo la
apertura comercial externa y la desregulacién de los mercados han sido
determinantes de esa convergencia, sino que también han desempefiado
un papel significativo en ello la historia de desarrollo industrial y el
aprendizaje tecnolégico acumulado que los distintos paises y ramas de
industria traian de etapas madurativas previas. En otros términos: la
historia cuenta, mds alld de que las reformas promercado hayan llevado
en varios paises de la regién —aunque no en todos— a que distintas
ramas de la industria lograran un mayor ritmo de crecimiento de la
productividad laboral que el alcanzado en etapas anteriores de su de-
sarrollo industrial.

El capitulo IV explora lo relativo a la productividad laboral y el
cambio tecnoldgico en actividades no manufactureras, concentrando la
mirada en dos campos particulares, mineria y telecomunicaciones. Se
muestra alli que el proceso de modernizacion tecnoldgica y de cierre de
la brecha de productividad con respecto a los paises desarrollados veri-
ficado en la industria se da también en campos no industriales, en este
caso en la produccién de servicios, como telecomunicaciones, y en el
procesamiento de recursos naturales, como la actividad forestal y la
mineria®.

La estrategia mayoritaria en estos casos fue la de buscar la moder-
nizacién tecnolégica por medio de la privatizacion de las empresas del
Estado que operaban en estos sectores. Para eso se convocd a grandes
operadores externos del campo de los servicios publicos, por lo general
empresas estatales de paises desarrollados, para que compitieran en li-
citacion por la propiedad de las compaiiias estatales de la regién. Como
era de esperar, la entrada de nuevos operadores extranjeros trajo apare-
jada una modificacion radical de la estructura y comportamiento de estos
sectores.

5. Véase Bercovich y Katz (1997). El mismo grupo de investigadores desarrolla en la
actualidad un estudio sobre el comportamiento del sector forestal de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y México, que serd publicado en el curso del afio entrante.
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Sin embargo, la privatizacién a manos de grandes operadores inter-
nacionales no fue la tnica opcidn elegida por los paises de la regién
como forma de lograr la modernizacién tecnolégica de los servicios o de
las actividades extractivas primarias. En algunos casos se opté por
mantener en funcionamiento empresas de propiedad estatal, como Ila
Corporacién Nacional del Cobre de Chile (copeLco-Chile), el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), y la Administracién Nacional de Te-
lecomunicaciones de Uruguay (ANTEL), pero en el marco de un fuerte
programa desregulador que expusiera a las empresas a una mayor pre-
sién competitiva y las indujera a la modernizacién tecnolégica. Tal como
acontecié con las privatizaciones se dieron en estos casos importantes
procesos de modernizacién tecnoldgica, inducidos por el nuevo clima
pro-competitivo prevaleciente en la sociedad, hecho que sugiere que no
fueron las privatizaciones en si, sino la gradual consolidacién de una
mayor disciplina competitiva lo que indujo la modernizacién tecnolé-
gica en aquellos casos en que se opté lisa y llanamente por la privati-
zacion.

Finalizada nuestra presentacion de la evidencia empirica relativa a
la productividad laboral en los dmbitos industriales y no industriales del
aparato productivo regional, en el capitulo V se examina el impacto que
las reformas estructurales han tenido sobre la generacién de empleo, el
equilibrio comercial externo en el campo de las manufacturas, y el grado
de heterogeneidad estructural imperante en el aparato industrial, medi-
do este 1ltimo como la diferencia relativa de productividad laboral entre
pequetias y medianas empresas, por una parte, y empresas grandes por
otro.

Concluido el diagnostico de lo ocurrido en materia de estructura y
comportamiento del aparato productivo, en la Parte Tercera del libro
pasamos a examinar las politicas de desarrollo tecnoldgico y fomento
productivo que la regién pareceria requerir en el futuro si ha de acelerar
su ritmo de crecimiento econémico, mejorar la productividad laboral y,
simultdneamente, alcanzar un mejor patrén de distribucién de los bene-
ficios de la transicién hacia la modernidad. Esta parte consta de dos
capitulos. En el capitulo VI se identifican tres rasgos politico-institucio-
nales del contexto contempordneo que restringen lo que se quiere, se
puede y se debe hacer en lo concerniente a politicas tecnolégicas y de
fomento productivo.
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i) Las nuevas disciplinas internacionales en materia de comercio
obligan a todos los paises de la regién tras la Ronda Uruguay (1994) del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT). Muchos
de los paises de la regiéon han comenzado ya a adaptarse a tales disci-
plinas en términos de politica industrial, de financiamiento de exporta-
ciones y otros, y sin duda deberdn progresar mds en dicho camino en lo
venidero. Sin duda ello restringe lo que, de hecho, se puede hacer en el
dmbito que aqui nos ocupa.

ii) El nuevo clima politico-ideolégico caracteriza a los distintos
elencos gubernamentales de la regién. El discurso neoliberal, aperturista
y desregulador ha calado muy hondo en las esferas de gobierno de
América Latina y el Caribe, sin duda mds de lo que lo ha hecho en gran
parte de los paises desarrollados, cuyos gobiernos, de una forma u otra,
mantienen fuertes programas de subsidio —agricola y, en menor medida,
industrial—, para proteger el proceso histérico de desarrollo de sus pro-
pias estructuras productivas. A diferencia de ello, resulta a veces sorpren-
dente hasta dénde el buen comportamiento de los mercados ha sido
asumido como acto de fe en los circulos de gobierno de la regién.

iif) También influye sobre lo que se puede hacer en materia de
politicas de fomento productivo y desarrollo tecnolégico el intenso pro-
ceso de globalizacién que vive la regidn y los cambios que han ido
experimentando la estructura y el comportamiento del denominado sis-
tema innovativo nacional. Capacidades tecnoldgicas nacionales que se
fueron gestando a lo largo de décadas han simplemente desaparecido, en
el marco de las privatizaciones y de la integracién de las plantas fabriles
locales en los programas de produccién de cardcter mundial de un buen
niimero de subsidiarias de empresas transnacionales. Esfuerzos de inge-
nieria de planta que antes resultaban rentables y hasta ineludibles hoy
han sido reemplazados por asesoramiento técnico proveniente en linea
directa (on line) de las respectivas casas matrices o licenciatarias interna-
cionales, tornando innecesaria la participacién de la ingenieria nacional.
Asi pues, en conjunto, lo que se quiere, se debe y se puede hacer en
materia de politicas de desarrollo productivo y tecnoldgico ha ido cam-
biando en funcién del nuevo contexto politico-institucional en que ope-
ran las economias de la region.



28 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

Finalmente, en el capitulo VII se examina una posible agenda de
intervenciones futuras que permitirian dinamizar el proceso de creci-
miento econémico, mejorar la productividad laboral, aumentar el valor
agregado local de las distintas actividades que hoy por hoy conforman
el patrén de especializacién productiva de los distintos paises de la
regién, y contrarrestar las fragilidades evidentes del modelo en lo que
respecta a empleo, déficit crénicos en el comercio exterior de manufac-
tura, y heterogeneidad estructural en el interior del aparato productivo.
Se requiere crear mercados alli donde no existen, resolver fallas en aque-
llos claramente afectados por la presencia de externalidades, inapropia-
bilidades y otros rasgos semejantes, que hacen que las sefiales de precios
no funcionen adecuadamente como indicadores de precios de equilibrio.
Se requiere también avanzar resueltamente en la creacién de nuevas
instituciones reguladoras en el campo de las privatizaciones; de agencias
de monitoreo y supervisién de la competencia; de entes encargados de
la competitividad, el desarrollo tecnolégico y el fomento productivo que
permitan destrabar los estrangulamientos que frenan las mejoras de
productividad y el crecimiento de las exportaciones, y, en fin, se requiere
avanzar en una extensa gama de otras formas de encadenamiento e
interactividad entre los agentes productivos a nivel local y municipal,
que ayuden a gestar sinergias y procesos colectivos de desarrollo de
cardcter hirschmaniano que vayan mds alld de las meras relaciones des-
centralizadas “arm’s length” que postula la microeconomia convencional.

En todas estas direcciones los paises deberdn explorar en el futuro
nuevos vinculos entre lo piiblico y lo privado, nuevas formas de experi-
mentacion social, en un marco de incertidumbre y falta de informacién
acerca de qué es lo que funciona y qué es lo que no, y deberan moverse
a lo largo de un proceso de aprendizaje institucional que la ideologia del
mercado ha desdibujado en el curso de la dltima década. Existen muy
distintos tipos de capitalismo en el mundo. El de los paises escandinavos
es uno. El del Reino Unido otro, y no menos capitalismo por ello. Tam-
bién es diferente el de Canad4, Francia, Israel o Italia. El juego entre
Estado y sociedad civil es muy diferente en todos ellos. También lo son
las redes de proteccién social y el respeto a las identidades locales que
en cada caso se maneja. Cudl es el verdadero rostro del capitalismo la-
tinoamericano y caribefio es aun temprano para poder decirlo. El juego
aperturista y desregulatorio apenas ha comenzado y es claramente di-
ferente en Argentina que en Chile, o en Brasil, que en Colombia o México.
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La construccion de ciudadania, el sendero de desarrollo de las fuerzas
productivas y el proceso de maduracién de la capacidad tecnolégica
interna habran de seguir derroteros muy distintos en cada caso. La dis-
cusién que queda por delante en cada contexto nacional es larga y dificil
y habrd de proyectarse hacia el futuro por caminos hoy impredecibles.
Esperamos que este libro constituya un aporte en el debate de estas
materias.






PRIMERA PARTE

EL MARCO TEORICO DEL ESTUDIO






CAPITULO 1
FACTORES ECONOMICOS, TECNOLOGICOS E
INSTITUCIONALES QUE CONDICIONAN LA
CONDUCTA INNOVATIVA Y DE INVERSION DE LOS
AGENTES ECONOMICOS

En este primer capitulo se examina el complejo juego de variables
macroecondmicas, mesoecondmicas y microeconémicas que determinan
el comportamiento inversor y tecnoldgico de una sociedad®. Dado que lo
que aqui nos interesa comprender es cémo tal comportamiento se ve
afectado por el cambio en el régimen global de incentivos imperantes en
la sociedad después de la aplicacién de un programa de estabilizacién
macroecondémica y reforma estructural, -parece conveniente comenzar
preguntdndonos cudles son los determinantes microeconémicos y
macroecondmicos del comportamiento inversor y tecnolégico, para po-
der avanzar luego en la direccién que aqui nos interesa. Comencemos,
pues, examinando estos aspectos.

Resulta claro que los grandes precios de la economia —tales como
el tipo de cambio, la tasa de interés real (local e internacional, ya que
muchas grandes empresas se financian contempordneamente en los
mercados mundiales de capital), el nivel de los salarios reales, y el aran-
cel externo— influyen significativamente sobre la conducta de inversién
e innovacién de las empresas. Estas variables afectan la tasa de rentabi-
lidad esperada de la inversién y, a partir de ello, condicionan el espiritu
de iniciativa del empresario, es decir, su propension a invertir e innovar.

6. En forma paralela al presente estudio sobre el comportamiento tecnoldgico de los
paises de la regidn tras las reformas estructurales de las décadas de 1980 y 1990, la CEpaL
ha realizado, por intermedio de Graciela Moguillansky y Ricardo Bielchowsky, un impor-
tante trabajo de investigacion relacionado con el comportamiento de la inversidn a lo largo
de dicho periodo. Tanto el modelo conceptual como los resultados alcanzados por estos
autores muestran un enorme parentesco con lo aqui expuesto. Véase Moguillansky y
Bielchowsky (2000).

33
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Sin embargo, la historia claramente no acaba alli. También influyen sobre
la propension a invertir factores mesoeconémicos y microeconémicos que
afectan a sectores particulares de la industria o, aun, a empresas indivi-
duales dentro de un determinado mercado, conformando lo que aqui
habremos de describir como regimenes competitivos y tecnolégicos sec-
toriales, que obviamente difieren entre si de manera significativa. Estos
regimenes estdn constituidos por instituciones, hdbitos de conducta y
reglamentaciones especificas de un sector (o regién) que no tienen pre-
sencia al nivel agregado de la economia, pero que, sin duda, afectan la
conducta de inversion e innovacion de las empresas que viven cotidia-
namente dentro de un régimen particular.

Finalmente, también tienen influencia sobre la conducta innovativa
de la sociedad los cambios que auténomamente va experimentando a lo
largo del tiempo la frontera de conocimientos cientifico-técnicos —el state
of the art, como se denomina en inglés a este factor exégeno— en cada
campo o rama productiva’.

De qué manera este complejo juego de fuerzas provenientes de lo
macroeconémico, pero también de lo sectorial y de lo microeconémico,
de la esfera de lo econémico pero, simultdneamente, del campo de lo
institucional y de lo cientifico-tecnolégico, va determinando la morfolo-
gia y el comportamiento de cada rama de industria, por una parte, y del
conjunto del aparato industrial, por otra constituye hasta el dia de hoy
un territorio en que la profesién sélo ha logrado avances muy modestos.
Es obvio que faltan esfuerzos de conceptualizacién que nos permitan
comprender la naturaleza co-evolutiva de los procesos que en esta ma-
teria se van dando en la sociedad. Tal como argumenta Harberger (1998),
estos fendmenos parecen ser mds profundos y exitosos en algunas acti-
vidades productivas que en otras, de tal manera que el proceso global de
crecimiento y maduracién de largo plazo de la estructura productiva, asi
como de la base institucional y tecnolégica de la sociedad, aparece como
un fenémeno marcado por una profunda heterogeneidad estructural.

7. Ya desde temprano Sir John Hicks hablaba de innovacién inducida, para referirse
a aquella que es determinada por los cambios de largo plazo en el precio relativo de los
factores productivos, e innovacién auténoma, que es la que deviene del ritmo exégeno con
que progresan la ciencia y la tecnologia en cada campo del conocimiento. Véase Hicks
(1932).
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A. LO MACROECONOMICO Y LO MICROECONOMICO COMO
DETERMINANTES DE LA INVERSION Y LA INNOVACION

El grafico 1.1 nos ayuda a visualizar el juego de interdependencias micro-
econdmicas y macroecondmicas, y la coevolucién entre lo econémico, lo
tecnoldgico v lo institucional a que nos estamos refiriendo. Pensamos
que una breve discusién de este tema constituye un primer paso impor-
tante en la exploracién del territorio que aqui pretendemos recorrer.

GrAFIco 1.1
DETERMINANTES DEL. COMPORTAMIENTO TECNOLOGICO

DETERMINANTES
MESOECONOMICOS

« Contenido factorial de la funcién de
produccién
« Estructura de mercado

« Marco regutador sectorial

« Instituciones tecnolégicas sectoriales

Determinantes Determinantes D Determinantes . Restricciones impuestas
macroeconbmicos microecondmicos mesoecondmicos por la tecnologia

a/ PYME= pequefias y medianas empresas. b/ ET= empresas multinacionales. ¢/ IyD= investigacién y
desarrollo.
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En el grafico I.1 se describe el complejo cuadro de interdependencias
microeconémicas mesoeconémicas y macroeconémicas que condicionan
el comportamiento innovativo y tecnolégico de la sociedad. Se muestra
también alli que dicho comportamiento es el resultado de variables que
provienen del campo econémico, pero también de otras que vienen de
la esfera de lo institucional,® por una parte, y de lo propiamente tecno-
16gico, por otra. Los avances que la profesién ha ido logrando en materia
de comprensién de ese cuadro de interdependencias dindmicas son ain
escasos y fragmentarios.

La literatura convenciona, de tradicién neocldsica, enfoca este tema
desde la llamada contabilidad del crecimiento. En el mundo neoclasico
—en que las instituciones, mds alld del mercado como tal, no cumplen
papel alguno, y en que la tecnologia es un dato exdgeno, libremente
disponible para el agente econémico individual, y acerca del cual éste
tiene perfecta comprensiéon—, el eje de explicacién del comportamiento
innovativo gira en torno a la figura de la “empresa representativa”. Esta
es una descripcién sumamente estilizada (y simple) de lo que constituye
una empresa. La empresa representativa neocldsica goza de completa
racionalidad, enfrenta funciones de produccién genéricas que conoce
integramente, tiene perfecto acceso a los mercados de factores, que a su
vez también funcionan perfectamente, “sin dilemas del prisionero”, esto
es, sin interdependencias directas. La empresa representativa siempre
sabe lo que puede y debe hacer y siempre elige lo que mds le conviene.
No hay externalidades, ni sinergias, ni bienes publicos que lleven a dudar
de que las sefiales de precios son un fiel reflejo del costo marginal de
produccién de la empresa y del beneficio marginal que reciben los con-
sumidores en funcién de sus gastos.

8. El término “instituciones” se utiliza en la literatura contempordnea al menos en
tres sentidos distintos que conviene explicitar de partida. Por una parte, como normas o
reglas que rigen la conducta de los actores sociales. En este sentido la ley de patentes, por
ejemplo, es una institucién regulatoria. Por otra parte, se emplea la idea de institucion para
hablar de hébitos de comportamiento de los agentes econémicos. Es con esta significacién
que Paul David cita el ejemplo de extender la mano abierta para saludar a un extrafio como
una convencion destinada originalmente a mostrar a un tercero un acercamiento amistoso,
desprovisto de armas. Ello luego se transformé gradualmente en una convencién univer-
salmente aceptada. Finalmente, también se habla de instituciones cuando nos referimos a
agencias o entidades, publicas o privadas, que intervienen en la gestion de la vida comu-
nitaria, como pueden ser los bancos, los sindicatos, las cdmaras empresariales y las univer-
sidades. Véanse al respecto David (1994), Granovetter (1985), North (1996), Williamson
(1985) y Freeman (1995).
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En 1988 cuando recibié6 el Premio Nobel de Economia en Estocolmo,
Robert Solow describié el escenario analitico neocldsico de la siguiente
forma: “la idea es imaginar que la economia estd poblada por un tnico
consumidor inmortal, o por cierto numero de consumidores idénticos,
también inmortales. Se supone que dicho consumidor, o su dinastia,
maximiza una funcién de utilidad intertemporal. Para él la empresa es
s6lo un instrumento transparente, un intermediario 0 mecanismo, em-
pleado para lograr esa optimizacién intertemporal sujeto a las restriccio-
nes tecnoldgicas y a la disponibilidad inicial de factores que le marca el
contexto. Cualquier falla del mercado se elimina desde el comienzo, por
definicién. No existen complementariedades estratégicas, no hay fallas
de coordinacién, no hay dilemas del prisionero. El resultado final es una
construccion en la que el conjunto de la economia se supone resuelve un
ejercicio de crecimiento intertemporal 6ptimo, a la Ramsey, sélo afectado
por choques estocdsticos estacionarios en los gustos o en la tecnologia.
La economia se adapta de manera Sptima a esos choques. Inseparable de
esta forma de pensamiento es la presuncién automatica de que lo que
observamos es un sendero de equilibrio. Se nos pide —acaba diciendo
Solow— que adoptemos la construccién que acabo de esbozar como una
descripcion estilizada del funcionamiento del mundo capitalista” (Solow,
1988).

En un contexto analitico de esta indole el conocimiento tecnolégico
como factor de produccion, y el aprendizaje como proceso de acumula-
ciéon de experiencia por parte de la firma, adquieren una formulacién
sumamente sencilla, fundamentalmente desprovista de la condicién ba-
sica de incertidumbre, imperfecta apropiabilidad y rasgos de bien ptibli-
co que caracterizan a la informacién tecnolégica y al conocimiento como
factores de produccion. Este ultimo estd siempre enteramente escrito y
codificado —es sdlo por ello que podemos dibujar una funcién de pro-
duccién o isocuanta como si todos sus puntos fueran enteramente cono-
cidos—, y no tiene componentes técitos que sélo se pueden descubrir por
ensayo y error. Es asi como el aprendizaje de los agentes econdémicos
adquiere un cardcter lineal y formalista, exento de fracaso y error —aun-
que no exento de riesgo, que es un factor diferente, manejable por la via
del calculo actuarial y descontable en los mercados de seguros—, y poco
asimilable al verdadero proceso de aprendizaje —con marchas y contra-
marchas, con creacién y destruccién de capacidades tecnoldgicas a lo
largo del tiempo— que normalmente siguen los agentes productivos. La
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empresa neocldsica es un autémata desprovisto de hdbitos y rutinas
propios de comportamiento, incapaz de albergar la riqueza de antropo-
logia cultural involucrada en una descripcion alternativa (Penrose, 1951)
que imagine a la empresa como una organizacién social, con estructuras
y senderos de aprendizaje idiosincrasicos, con percepciones diferencia-
das de la realidad, con estrategias distintas de mercado y, a raiz de ello,
con un razonable grado de diferenciacion respecto de sus congéneres,
aun de compafifas competidoras cercanas. Tras esta larga lista de comen-
tarios criticos debemos admitir que la enorme virtud que tiene la simpli-
ficacién neocldsica es la de permitirnos construir un colectivo de agentes
homogéneos, que denominamos industria, al cual podemos atribuir una
conducta tecnoldgica imaginaria, como si ésta misma describiera el com-
portamiento de todos los integrantes del colectivo. Obviamente ello no
es asi, pero la simplificacién del mundo es lo que permite a la metdfora
neocldsica brindar un mapa de la realidad de escala manejable, aun
cuando en el proceso pierda los detalles de la topologia particular de
ciertas regiones del territorio que intenta describir. Si nuestro interés
radica justamente en comprender esos detalles, es obvio que el modelo
neocldsico no nos brinda el mejor mapa posible.

La llamada literatura no convencional —tanto la proveniente del
campo de la organizacién industrial, asociada a autores como Bain (1956
y 1966) o Scherer (1974), como aquella que viene de otras vertientes
estructuralistas, como pueden ser las aportaciones de Simon (1955 y 1959),
Chandler (1990) o Williamson (1975 y 1985), por una parte, asi como de
distintos autores de tradicién neoschumpeteriana como Freeman (1974 y
1994), Dosi (1982 y 1988), o Boyer (1988 y 1991) por otra—, abandona la
estilizacién neocldsica de la empresa representativa y, en funcién de ello,
adquiere mucho mayor verosimilitud y proximidad con la realidad, pero
al precio, no menor, de perder la posibilidad de sumar linealmente los
comportamientos de autématas no diferenciados, cuya conducta agrega-
da se puede describir con funciones de equilibrio (well-behaved).

Aqui, las distintas estructuras empresariales, las diferentes estrate-
gias y procesos acumulativos de aprendizaje de cada firma cumplen un
papel central a la hora de ver c6mo se van conformando en el tiempo la
estructura y el comportamiento de una actividad productiva dada y su
desempefio en materia de innovacion y productividad (Nelson, 1997).

El gréfico I.1 nos permite mostrar la distinta conceptualizacién que
las escuelas de pensamiento previamente mencionadas efectiian del
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fenémeno tecnoldgico e innovativo, asi como de los determinantes de las
mejoras de productividad factorial que experimenta el aparato produc-
tivo. El discurso analitico neoclasico proviene de un conjunto de supues-
tos y de una epistemologia claramente distinta de la que fundamenta la
aproximacién inductiva y estructuralista que normalmente adoptan los
economistas industriales, y ésta, a su vez, se aleja —pese a tener muchos
puntos de contacto— del marco conceptual de los autores evolucionistas,
que reintroducen en el estudio de estas cuestiones ideas del empirismo
légico derivadas de la fisica y la biologia. Retoman, en este sentido, una
tradicién marshaliana que no es proverbial en los autores instituciona-
listas, que, como en el caso de Oliver Williamson, por ejemplo, se en-
cuentran mds apegados al pensamiento neocldsico. Los costos de transac-
cién de Williamson o Coase sirven para complementar —y, por lo tanto,
enriquecer— los razonamientos convencionales de mercado. Los autores
evolucionistas, en cambio, comienzan por negar la idea misma del equi-
librio y parten por suponer que la economia vive en un estado perpetuo
de desequilibrio, a raiz de choques externos, innovaciones u otros que
impiden alcanzar el “metasendero” de largo plazo hacia el que una
economia dada se dirige en un momento determinado del tiempo. Para
dichos autores tal sendero es practicamente irrelevante.

Mds alld de ubicar al lector en el debate analitico contempordneo en
lo que a teoria del crecimiento e innovacién se refiere, lo que aqui nos
interesa resaltar es el papel que desempefian lo macroeconémico, lo
mesoeconémico y lo microeconémico, asi como lo econémico, lo tecno-
16gico y lo institucional en la determinacién de la conducta tecnolégica
e innovativa —y de inversién— de toda comunidad. En la parte superior
derecha del gréfico 1.1 aparecen las fuerzas macroecondmicas que, sin
duda, afectan las decisiones de inversién-e innovacién de los agentes
econdémicos individuales y que son las que casi con exclusividad maneja
la literatura de corte neocldsico inspirada en los grandes precios de la
economia. Aqui, la explicacién del comportamiento inversor y tecnolé-
gico gira mayormente en torno al rol que cumplen la tasa de interés, el
tipo de cambio y los precios relativos de los factores.

Como deciamos antes, lo sectorial y lo microeconémico —reflejados
en la parte superior e inferior izquierda del grafico 1.1— cumplen escaso
papel para los autores neocldsicos, que mds bien ven en la acumulacién
de capital y en la sustitucién de factores —inducida por el cambio en
los precios relativos de éstos— asi como en el progreso tecnolégico
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—exdgeno— la explicacidon de por que aumenta la productividad fac-
torial a lo largo del tiempo®.

La légica no neocldsica de explicaciéon de las mejoras de producti-
vidad factorial es infinitamente mds compleja, y estd rodeada de elemen-
tos institucionales y de antropologia cultural que nos alejan de la senci-
llez y elegancia matemadtica de la formulacién neocldsica, asi como de la
posibilidad de describir comportamientos agregados de la sociedad en
materia de inversién e innovacién. A cambio de esa pérdida de genera-
lidad, el enfoque estructuralista logra rescatar el alto grado de incerti-
dumbre y la complejidad de los procesos de aprendizaje y de madura-
cién institucional y tecnolégica que subyacen bajo el proceso de
crecimiento de toda sociedad. Observamos en ese sentido que, ademads
de lo macroeconémico, inciden sobre el comportamiento inversor e
innovativo de un sector productivo dado la morfologia del mercado, el
marco regulatorio y las instituciones propias de éste, por una parte, y,
por otra, la estrategia, la estructura organizacional y la capacidad tecno-
légica acumulada de las empresas que lo componen. Que un sector
productivo esté poblado mayoritariamente por subsidiarias locales de
empresas transnacionales, por grandes grupos corporativos locales o por
pequenas y medianas empresas de corte familiar sin duda incide sobre
el ritmo de inversiones y cambio tecnolégico que tal sector exhibe a lo
largo del tiempo.

En resumen, junto a las variables de orden macroeconémico tam-
bién desempefian un papel importante determinando la conducta inno-
vativa y de inversién de un sector dado, otras variables mesoeconémicas
y microeconémicas que condicionan la propensién a invertir e innovar
de los agentes productivos individuales.

Habiendo hasta aqui examinado los vinculos que median entre las
variables macroeconémicas, mesoecondémicas y microeconémicas, asi

9. Tanto el modelo Harrod-Domar —en que la funcién de produccién no admite la
sustitucién de factores productivos en funcién del cambio en sus precios relativos— como
los desarrollos neocldsicos de fines de los afios cincuenta e inicios de los sesenta, impul-
sados por los trabajos pioneros de Solow, en los que se recupera el papel de la elasticidad
de sustitucién a través de una funcién de produccion del tipo Cobb-Douglas, constituyen
formulaciones concebidas estrictamente a nivel macroeconémico. Sélo intervienen como
variables independientes que condicionan la conducta de los agentes econémicos, la tasa
de interés, la propension al ahorro, el ritmo de crecimiento de la poblacién y los precios
relativos de capital y del trabajo. No hay aqui informacién alguna inherente a la estructura
del aparato productivo.
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como la conducta innovativa y tecnolégica de la sociedad, corresponde
ahora preguntarnos cémo habrd de cambiar esta tltima cuando se mo-
difican de manera significativa los grandes precios de la economia y las
instituciones y marcos regulatorios sectoriales, en el curso de un progra-
ma de estabilizacién macroeconémicoecondémica y reforma estructural
del tipo de los aplicados por los distintos paises de América Latina y el
Caribe en el curso de las tltimas décadas.

Dichos programas necesariamente implican un drdstico cambio en
el conjunto de precios relativos, en las instituciones y en los marcos
regulatorios en que operan los agentes econémicos individuales, pues se
establecen precisamente con el fin de sacar a la economia de una situa-
cién de extremo desequilibrio en las cuentas externas y fiscales agrega-
das. Es por ello que normalmente se aplican en situaciones de gran tur-
bulencia macroeconémica, en las que el grado de incertidumbre ha
aumentado significativamente, ha desaparecido la confianza de los agen-
tes econdémicos internacionales en la capacidad del gobierno para soste-
ner los equilibrios macroeconémicos fundamentales, y el horizonte de
planeamiento de los agentes econdémicos individuales se ha reducido
considerablemente. En esas circunstancias, lo financiero y coyuntural
adquieren primacia por sobre lo productivo y estructural desde la pers-
pectiva de las estrategias empresariales. En principio, todo aquello que
madura sélo en el mediano y largo plazo tiende a ser abandonado por
los agentes econémicos cuando aumenta la incertidumbre y se reduce
su horizonte de planeamiento. La empresa procura reducir al maximo su
grado de exposicidn a la inflacion y evita incurrir en nuevas inversiones.
Examinemos con mds detalle el problema.

B. LAS DISTINTAS FASES DE UN PROGRAMA DE
ESTABILIZACION MACROECONOMICA REFORMA ESTRUCTURAL

La observacién casual nos muestra que todo episodio de estabilizacién
macroecondmica cum reformas estructurales se desarrolla a lo largo de
fases o etapas, que cubren desde un primer momento de extrema turbu-
lencia macroecondémica, en el cual caen las tasas de ahorro e inversiéon
y declina el nivel de actividad econémica, hasta una etapa final en que
la economia recupera el equilibrio externo y fiscal en el marco de una
clara revitalizacién del espiritu emprendedor de los empresarios y del
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ritmo de acumulacién de la sociedad. Entre ambas fases la economia
pasa por una etapa de gradual recuperacién de sus signos vitales, fuer-
temente deteriorados durante los primeros momentos del proceso de
estabilizacién macroeconémica. Comienzan a crecer nuevamente la de-
manda interna y el nivel general de actividad econdmica pari pasu con
los éxitos alcanzados por el esfuerzo estabilizador.

Interesa aqui explorar cudl es el proceso de adaptacién de la
microeconomia a este conjunto cambiante de datos de la macroeconomia.
Podriamos imaginar la situacién tal como se muestra en el grafico 1.2.

GrAFICO 1.2
FASES DEL AJUSTE

Fase | Fase ll Fase lli

Durante la fase I del episodio que describimos, la capacidad de la
economia para hacer frente a sus pagos externos aparece como fuer-
temente deteriorada. El sector publico carece de superavit primario y
debe financiarse tomando prestado del banco central, de los mercados
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financieros locales o recurriendo al ahorro externo. Esto implica una tasa
de interés en ascenso, y un nivel de inversién en franca retraccién. El
grado de incertidumbre prevaleciente en la economia es alto y se ob-
serva, simultineamente, recesion con inflacién. Ello afecta de manera
diferente a distintos tipos de industrias y a diferentes tipos de empresas,
aun en el interior de una industria dada. En relacién con lo primero —esto
es, el impacto diferencial que la caida de la demanda agregada tiene
entre las diversas industrias o actividades productivas—, observamos
que las mds cercanas a las ventajas comparativas naturales de la econo-
mia son las que mayor capacidad de reaccion han tenido para confrontar
el nuevo conjunto de reglas del juego imperantes en la sociedad.

En relacién con lo segundo —esto es, las diferencias de comporta-
miento entre las empresas—, parece razonable esperar que ante el cuadro
de gran inestabilidad macroeconémica, éstas tiendan a actuar de manera
defensiva, tratando de reducir costos, de ganar flexibilidad y liquidez, y
evitando compromisos de mediano o largo plazo. Lo central para la
empresa es reducir los dias de exposicién a la inflacién, lo que la lleva,
por ejemplo, a minimizar el crédito que otorga en sus ventas, a reducir
inventarios, y a disminuir al maximo los insumos intermedios en proceso
de elaboracién. Es frecuente también observar cambios en la gama de
productos que las empresas ofrecen al mercado. El cambio de la estruc-
tura de precios relativos favorece, entre otras cosas, la desverticalizacién
de los procesos productivos, el aumento del componente unitario de im-
portaciones, la reduccién de la gama de productos fabricados, y la elimi-
nacién de personal. Es obvio que existen grandes diferencias en cuanto
a lo que cada empresa puede hacer en cada una de estas direcciones. En
los hechos se observa que las empresas terminales de las grandes cade-
nas de produccién o distribucién son las que mejor han podido aprove-
char estos escenarios de turbulencia macroecondmica, al aumentar los
plazos de pago a los proveedores y capitalizar los beneficios del manejo
del flujo de caja con colocaciones financieras de corto plazo.

El repliegue de la demanda interna y la creciente penetracién de
sustitutos importados hacen que a lo largo de la fase I se registre un
fuerte aumento de las quiebras y la salida del mercado de un gran
nimero de empresas industriales o agricolas. Entre 1974 y 1982, 7 000
compaiifas industriales dejaron el mercado en el caso de Chile como
consecuencia de la retraccién de la demanda interna y de la apertura
comercial y la desregulacién de la actividad productiva, y 15 000 lo
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hicieron en Argentina durante el mismo periodo. Como veremos pos-
teriormente, los datos agregados se confirman claramente en el marco de
investigaciones sectoriales.

La fase inicial de alto grado de desequilibrio macroeconémico y de
incapacidad de la economia para enfrentar sus pagos externos es seguida
por un segundo momento, en que comienzan a operar fuerzas estabili-
zadoras. El déficit en el sector externo comienza a bajar ante la retraccién
de las importaciones y el aumento de las exportaciones. La pérdida de
reservas disminuye, la tasa de inflacién cede y la tasa de interés comien-
za a caer, dando paso a una gradual recuperacién del salario real y de
la demanda interna.

En ese contexto, las empresas comienzan a recuperarse, muy lenta-
mente al principio, y a un ritmo mucho m4s rdpido luego, a medida que
se eleva el nivel global de actividad econémica. Lo central de la fase II
del ajuste estructural es el aumento paulatino del grado de utilizacién de
la capacidad de produccién instalada, aun cuando ello no necesariamen-
te implique grandes programas de inversién por parte de las empresas.

Es recién en la fase III cuando las sefiales de sustentabilidad de
largo plazo del nuevo conjunto de precios relativos prevaleciente en la
economia (y el nuevo patrén de distribucién del ingreso a el asociado)
se tornan verdaderamente robustas, dando paso a un aumento sostenido
de las tasas de ahorro e inversién. La disponibilidad de ahorro externo
crece a medida que el riesgo pais disminuye. Pari pasu con todo ello, la
vitalidad empresarial se recompone y aparece en la economia un nimero
mayor de programas de inversién, que involucran la instalacién de
nuevas plantas fabriles, expansiones significativas de la capacidad insta-
lada y programas de modernizacién tecnolégica, asociados a su vez al
lanzamiento de nuevos productos, a la incorporacién de nuevos procesos
productivos u otras iniciativas semejantes. La apertura de nuevas empre-
sas constituye el indicador mds claro de que la economia ha entrado otra
vez en un sendero de crecimiento, en el marco de un nuevo cuadro de
equilibrio de sus cuentas externas y fiscales'.

10. Vale la pena observar que en la practica son pocos los casos en que se logra un
ajuste exitoso capaz de reposicionar a la economia en un nuevo sendero de equilibrio
estable de largo plazo, sustentable en el tiempo. Son mds los casos de fracaso del programa
de estabilizacion, en los que el proceso de ajuste se ve interrumpido ya sea por cambios
exdgenos a la economia —la crisis asidtica, por ejemplo— o por fenémenos internos de ésta
—pensemos, por ejemplo, en la falta de una respuesta suficientemente dindmica de la
inversidén o de las exportaciones—, para sostener el equilibrio agregado de las cuentas
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Hasta aqui hemos presentado una descripcién sumamente simple
de los distintos momentos por los que transita un episodio de estabili-
zacién macroeconémica y ajuste estructural, asi como de los cambios que
se van dando en el comportamiento de los agentes productivos en el
curso de éste. Tal como hemos visto, dicho comportamiento arranca
desde una actitud defensiva que —ante un conjunto de sefiales adversas
provenientes de la macroeconémia— sélo atina a reaccionar resguar-
dando la situacién de mercado y la infraestructura productiva que se
posee, pero corriendo pocos riesgos ante el alto grado de incertidumbre
imperante en la sociedad, para llegar, tiempo mds tarde y tras un cambio
significativo en las sefiales macroecondmicas, a una conducta mas diné-
mica y proactiva, en virtud de la cual el empresario invierte e introduce
cambios “mayores” en su rutina operativa. Esto sélo ocurre cuando se
han reconstituido los patrones de gasto y de produccién prevalecientes
en la sociedad, y ésta tiende a moverse a lo largo de un nuevo sendero
de crecimiento en que las cuentas externas y fiscales de la economia
resultan mds manejables y mds cercanas al equilibrio.! Cudnto dura la
transicion de uno a otro estadio, y cudles son los costos involucrados en
términos de producto potencial perdido es dificil de saber, aunque segu-
ramente varian de manera significativa entre paises y ramas de industria,
dependiendo, sin duda, de fuerzas politico-institucionales que van mas
alld de las variables convencionales que maneja la teoria econémica
neocldsica.

externas y fiscales sobre el que estd asentado el nuevo sendero de crecimiento por el que
la economia se desplaza tras el ejercicio de estabilizacién macroecondémica y ajuste estruc-
tural. Obviamente, en los casos de fracaso retornan el desequilibrio macroeconémico, la
incertidumbre y demds fendmenos conexos, y todo el proceso de ajuste debe recomenzar.

Se produce en estas situaciones un fendmeno de inconsistencia —por ejemplo, de
apertura comercial externa con apreciacién del tipo de cambio— que torna insostenible el
proceso de ajuste y obliga a interrumpir la secuencia estilizada de tres fases previamente
descripta. Debe, en esos casos, reiniciarse el proceso de ajuste a partir de un nuevo cambio
en el conjunto de precios relativos prevalecientes en la economia. Tal como veremos algo
mds adelante, esta experiencia de fracaso y reiniciacién del proceso de ajuste no ha sido
ajena a la region —particularmente en los afios setenta y ochenta—, en que muchos ex-
perimentos de estabilizacion macroeconémica y reforma estructural se vieron bruscamente
interrumpidos por cambios en los datos internacionales o por inconsistencia en el programa
de reformas estructurales aplicado.

11. Dentro del conjunto de paises de la regién, Chile parece ser el tinico que alcanzé
una secuencia de ajuste estructural ordenado (well-behaved) del tipo que se describe en el
modelo estilizado presentado en el texto. Es también el dnico pais que ha recuperado las
tasas de ahorro e inversién anteriores a la crisis de la deuda.
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Nuestro objetivo central al presentar esta descripcién estilizada de
los vinculos entre lo macroeconémico y lo microeconémico a lo largo de
un episodio tipo de estabilizacién macroeconémica y ajuste estructural es
el de identificar los cambios que va experimentando en el tiempo la
conducta de inversién y de modernizacién tecnoldgica de la empresa,
que es lo que aqui nos interesa examinar.

La descripcién anterior nos ilustra acerca de dos fenémenos impor-
tantes. Por una parte, acerca del hecho de que cuando los procesos de
estabilizacién macroeconémica y reforma estructural tienden a coincidir
en el tiempo —como fue el caso de varios paises de la regién en el curso
de la década de 1970 e inicios de los 1980s—, la empresa debe enfrentar
simultdineamente varios efectos desestabilizadores, de gran magnitud
cada uno de ellos. En primer lugar, debe confrontar el aumento de la
competencia externa. En segundo lugar, la marcada retraccién del mer-
cado interno y, en tercer lugar, para agravar ain mads el dificil escenario
resultante de ambas situaciones, debe adaptarse a un nuevo esquema de
politica macroeconémica en que se eliminan miltiples subsidios a la
industria.

Por otra parte, vemos asimismo que aunque lo macroeconémico
importa —es decir, que los grandes precios de la economia y los marcos
regulatorios globales cumplen un rol fundamental en la determinacién
de la propensidn a invertir e innovar de parte de los agentes econémicos
individuales—, lo sectorial y lo microeconémico también cuentan a la
hora de explicar por qué las firmas invierten e innovan (o no lo hacen)
a lo largo del proceso de ajuste. Hemos argumentado en nuestra discu-
sidn anterior que diversas fuerzas de orden sectorial y microeconémico
que no tienen presencia a escala de la economia en su conjunto sin duda
inciden sobre el funcionamiento de los regimenes competitivos y tecno-
l6gicos sectoriales (Malerba, 1997), regimenes que habremos de definir
como un conjunto heterogéneo de agentes —empresas productoras de
bienes y servicios, organizaciones gubernamentales y no gubernamenta-
les, tales como universidades, bancos, cimaras empresariales, escuelas
vocacionales, o institutos de investigacién y desarrollo (1 y D)}— reunidos
en torno a una trama de saberes y disciplinas tecnoldgicas, formas de
aprendizaje y de desarrollo de los recursos humanos, estilos de comu-
nicacién y mecanismos de financiamiento, donde la interaccién entre
los agentes se regula a partir de reglas explicitas, convenciones y hébitos
de comportamiento. Es aqui donde una concepcién mds amplia de la
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expresion “instituciones sectoriales” adquiere significado y validez en
nuestro razonamiento.

Examinemos a continuacién mds en detalle la microeconomia del
proceso de reestructuracién que se da en el interior de una determinada
rama de actividad. Ello nos permitird comprender cémo se van gestando
“ganadores” y “perdedores” dentro de ésta y cémo se van transforman-
do su morfologia y su comportamiento durante el episodio de reformas
estructurales.

C. CAMBIOS A NIVEL MESOECONOMICO Y MICROECONOMICO
DURANTE LAS DISTINTAS FASES DE UN PROGRAMA DE
ESTABILIZACION MACROECONOMICA Y REFORMA
ESTRUCTURAL

Habiendo hasta aqui presentado una descripcién sumamente simple y
estilizada de los cambios que se van produciendo a nivel macro-
econdémico durante las distintas fases del proceso de ajuste estructural,
corresponde ahora preguntarnos si debemos a priori esperar que el
impacto de todo esto sobre los distintos sectores productivos sea neutral,
o si, por el contrario, resulta mas razonable suponer que habrd un im-
pacto diferenciado segtn las distintas ramas de industria, tipos de em-
presas, o regiones de un pais.

Fundamenta dicha pregunta el hecho de que las funciones de pro-
duccién de las distintas actividades productivas difieren en el uso rela-
tivo de factores productivos, pues hay algunas —las industrias proce-
sadoras de recursos naturales, por ejemplo— que hacen uso intensivo de
materias primas, mientras otras, en cambio, hacen uso intensivo de mano
de obra no calificada, como es el caso de las ramas productoras de tex-
tiles, cuero y calzado o muebles. Finalmente, un tercer subconjunto de
ramas productivas abarca a todas aquellas que usan intensivamente
servicios de ingenieria y conocimientos tecnolégicos. En este caso los
sectores prototipicos son los que producen materias primas farmacéuti-
cas, equipos electrénicos, bienes de capital, y otros de esa indole. Exis-
tiendo estas diferencias en el contenido factorial de las funciones de
produccién, parece razonable esperar que las distintas ramas productivas
se vean afectadas de forma diferente por los cambios en el conjunto de
precios relativos y en el contexto institucional y regulatorio que tienen
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lugar en la economia durante un episodio de estabilizacién macro-
econémica y reforma estructural. La observacién casual confirma esa
percepcién intuitiva, pues los sectores procesadores de recursos natura-
les, volcados hacia la produccién y exportacién de productos bdsicos
industriales —como celulosa y papel, aceites vegetales, hierro y acero,
aluminio, y harina de pescado; las ramas maquiladoras, primordialmente
impulsadas por la inversion extranjera directa (IED), y la industria auto-
motriz, que ha gozado de un tratamiento preferencial de parte de los
diversos gobiernos de la regidn, se han visto beneficiados por los progra-
mas de apertura comercial externa, mejorando significativamente su
insercién en los flujos mundiales de comercio.

Por el contrario, los sectores productores de bienes de capital, de
insumos farmoquimicos y otros —con uso intensivo de servicios de in-
genieria y elevados gastos de 1 y b— y aquellos que fabrican bienes no
duraderos de consumos, como calzado, indumentaria o muebles, todos
los cuales hacen uso intensivo de mano de obra no calificada, son los que
mds han sufrido el impacto de las politicas de apertura comercial externa
y reforma estructural. Es en estos sectores donde se ha concentrado la
desaparicion fisica de establecimientos productivos y donde la llegada
masiva de importaciones ha cambiado significativamente el equilibrio
entre produccién interna y sustitutos importados, en favor de estos l-
timos.

A efectos de comprender mds en detalle lo ocurrido en este dltimo
grupo de ramas productivas presentamos a continuacién un modelo
simple de comportamiento microeconémico, que describe el proceso de
reestructuracion que se verifica a nivel de rama como consecuencia de
la apertura comercial externa y el arribo masivo de importaciones. El
modelo describe con bastante proximidad lo ocurrido en sectores como
calzado, indumentaria, textiles 0 mdquinas herramienta, en los que el
impacto de las reformas estructurales ha sido sumamente profundo,
como lo confirman diversos estudios de caso llevados a cabo por el
presente autor y otros investigadores en Argentina (Katz, 1986), en Chile
(Katz y Vera, 1997; Kassai, 1999), Colombia (Chica, 1999), y México
(Cimoli y otros, 2000).

Imaginemos una industria compuesta por una empresa grande que
opera como lider y que convive con cierto niimero de empresas mds
pequeiias que producen sustitutos imperfectos del que produce la pri-
mera. Dada la existencia de altos aranceles de importacién, el precio de
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los sustitutos importados es sumamente elevado y por ello éstos no se
comercializan en el mercado local en el inicio de la secuencia de hechos
que pretendemos describir. Tres actores integran la trama situacional en
el momento de partida: una empresa grande, muiiltiples empresas peque-
fias y, finalmente, los importadores (potenciales), los cuales, debido a la
existencia de altos aranceles permanecen fuera del mercado al comenzar
la secuencia dindmica aqui examinada. Podemos representar la situacién
seglin se muestra en el grafico 1.3%,

Gr4rico 1.3
SITUACION DE PARTIDA ANTES DE LA APLICACION DEL PROGRAMA
DE ESTABILIZACION MACROECONOMICA
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12. La argumentacién que sigue estd inspirada en un estudio reciente acerca de una
firma metalmecdnica chilena y de sus comportamientos adaptativos durante las distintas
fases del programa de ajuste estructural aplicado entre 1973 y el presente. Véase al respecto
Katz y Vera (1997).
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La industria estd formada por una empresa grande, que actiia como
oligopolista —cuya situacion se representa en el grdfico con las curvas
de ingresos medios y marginales denominadas CT1 (nombre de la empre-
sa chilena que inspira el presente andlisis}—, fijando precios en el tramo
de costos marginales crecientes, y varias empresas chicas (CH), que se
comportan como competidores indiferenciados con costos marginales
constantes. Los importadores (OM) operan con costos constantes, pero
estdn fuera del mercado a causa de la existencia de aranceles de impor-
tacion elevados. La empresa grande fija el precio de mercado en pcti y
produce QCti. Las empresas pequefias producen Qch al precio estable-
cido por el oligopolista. La cantidad total producida es Qt.

En este modelo estilizado de comportamiento sectorial, los cambios
en los precios relativos que ocurren tras la aplicacién de las medidas de
estabilizacién macroeconémica y reforma estructural se manifiestan
como: i) la traslacién y rotacién de la curva de demanda que enfrentan
las empresas; ii) la traslacién de sus curvas de costos medios y margi-
nales, y iii) la caida del precio de importacién tras la reduccién de aran-
celes. A raiz de esto 1ltimo, cae el precio de los sustitutos importados y
éstos penetran masivamente al mercado. Simultdneamente, ante la rece-
sién que vive la economia debido a la devaluacién de la moneda y al
aumento en la tasa de interés, se retrae la demanda interna, y las empre-
sas tratan de reducir costos de produccién a fin de sobrevivir en un
mercado que se ha vuelto mucho més exigente y competitivo.

Amén de todo lo anterior, que primordialmente deriva de cambios
en los grandes precios de la economia, las empresas también deben to-
mar en cuenta las transformaciones que tienen lugar tanto en el marco
institucional y regulatorio general —flexibilizacién del régimen laboral y
facilitacién del despido, por ejemplo~ como en el régimen particular de
incentivos sectoriales propios de cada campo productivo. Son importan-
tes en este sentido la eliminacién de subsidios de promocién industrial,
la anulacién de precios sostén, y la aprobacién de nuevos instrumentos
legales relacionados con derechos de propiedad sobre los recursos na-
turales, como bosques, agua y minerales. Estos son factores especificos
para cada sector, que tienen un impacto diferente segtin la rama produc-
tiva de que se trate, y alteran de manera considerable las expectativas y
la propensién a invertir de los agentes econémicos individuales. Su in-
cidencia es, a la larga, igual o mayor que la de los cambios en el régimen
global de incentivos macroeconémicos en que opera el conjunto de la
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sociedad. En otros términos, no sélo influye sobre la conducta microeco-
némica de inversién e innovacién el nuevo cuadro de sefiales macro-
econémicas globales, sino que también lo hace el régimen regulatorio y
competitivo sectorial en que actdan las empresas.

¢Qué sucede como resultado de la aplicacion de un programa tipo
de estabilizacién macroeconémica y reforma estructural? El precio de los
sustitutos importados cae, y éstos entran masivamente al mercado. La
funcién de demanda se retrae, trasladdandose la curva D hacia adentro.
El ingreso de productos importados mds baratos fuerza a las empresas
locales a adaptarse a ello. Algunas logran bajar sus costos racionalizando
la organizacién del trabajo y despidiendo mano de obra, con lo cual
llegan a colocarse por debajo del precio de importacion (recuérdese que
existen costos de transporte y que los aranceles no han desaparecido por
completo sino que se han reducido). A los efectos de facilitar el andlisis,
supondremos que unicamente el oligopolista de la situacién inicial es el
que logra sobrevivir bajando los costos, mientras que los productores
marginales son forzados a abandonar gradualmente el mercado. Quedan
ahora sélo dos actores en escena, los importadores y la empresa grande
que ha logrado reducir sus costos —por medio de cambios organizacio-
nales y sin incurrir en grandes inversiones o en cambios tecnolégicos
mayores— por debajo del precio de importacién. Aumenta muy
significativamente la participacién de las importaciones en la oferta total
conforme las empresas pequefias se van retirando del mercado®.

Deciamos antes que a medida que se profundiza el ajuste macro-
econdmico, la inflacién comienza a ceder, el déficit fiscal y el externo se
tornan mds controlables y vuelven a surgir sefiales de recuperacién de
la demanda interna. Los salarios reales comienzan a recuperarse y el
producto interno bruto (PIB) retoma un curso ascendente.

Las nuevas condiciones estructurales, sin embargo, ya no dejan
margen para volver atras. La importacién ha tomado el control de una
parte significativa del mercado, sélo unas pocas empresas grandes han
logrado sobrevivir bajando sus costos, y un sinnimero de empresas
chicas se han visto forzadas a cerrar sus puertas.

13. En muchos casos se han generado fenémenos de apertura regulada, en los que
el mismo oligopolista —la empresa grande de la situacién inicial— es la tinica autorizada
por ley para importar, como ocurre con la industrtia automotriz. Esto obviamente reduce
el papel disciplinador de la oferta externa sobre el mercado local, haciendo que los precios
no bajen en la medida en que lo harfan con una apertura irrestricta.



52 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

Es recién en la fase III del programa de estabilizacién macroeco-
némica y ajuste estructural cuando vuelve a reaparecer una dindmica
expansiva importante en el mercado. La curva de demanda se desplaza
nuevamente hacia afuera, y ello genera conductas proactivas en el seno
de la comunidad empresarial. Estas se traducen en mayores inversiones,
en modernizacién de las plantas fabriles, en el ingreso de nuevos produc-
tores al mercado y en una mayor propensién hacia el lanzamiento de
productos remozados, mds cercanos a la frontera tecnolégica internacio-
nal. El mercado interno —y no sélo la exportacién, que era lo que habia
mantenido vivo cierto dinamismo de parte de las firmas sobrevivientes
durante la fase retractiva del mercado interno— vuelve a funcionar como
motor del crecimiento, induciendo conductas de inversién y moderniza-
cién tecnolégica en las empresas locales destinadas a abastecer la
revitalizada demanda interna.

En la fase III tiende a estabilizarse una nueva situacion de equili-
brio, en que las empresas que han logrado sobrevivir a la crisis y los
importadores se reparten el mercado interno, ahora en franco proceso de
expansién. El aumento significativo del peso de las importaciones, la
“muerte” y desaparicién fisica de innumerables empresas pequeiias,
la expansion de la capacidad instalada y la modernizacién tecnolégica
de unas pocas, constituyen los rasgos centrales de la nueva situacién
de mercado que es dable encontrar tras los esfuerzos de estabilizacion
macroeconémica y reforma estructural. La morfologia y el comporta-
miento competitivo del sector tienden a cambiar, con lo cual aumentan
la concentracién econémica, el tamafio medio de planta, al tiempo que
se reduce significativamente el nimero de actores en el seno de la rama
productiva.

({Qué es lo que hace que algunas empresas logren sobrevivir y
mantener su competitividad de largo plazo, pese a que sean escasas las
nuevas inversiones o los programas de modernizacién tecnolégica en-
carados por éstas durante las fases I y II del programa de estabilizacion?

Como veremos en el capitulo II, conviven dentro de una rama
productiva dada empresas de muy diferente eficiencia operativa, hacien-
do ello que el cambio en el conjunto de precios relativos no afecte a todas
por igual. Al caer el precio de los sustitutos importados, algunas no
alcanzan a cubrir sus costos variables de produccidn, y se ven forzadas
antes que otras a dejar de producir. La desaparicién fisica de éstas abre
espacio de mercado para aquellas otras que logran sobrevivir a la crisis,
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asi como también para las importaciones, que ahora pasan a constituir
una fraccién importante de la oferta agregada. Resulta claro que una
mayor capacidad tecnoldgica acumulada permite —a algunas empresas
mas que a otras— encarar el proceso de adaptacién a las nuevas condi-
ciones de mercado por medio de una reduccién de los costos, simplifi-
cando Ja gama de productos o por otras medidas semejantes, a fin de
ganar economias de especializacién. También es cierto que no todas las
empresas tienen igual acceso al financiamiento y a la tecnolbgia que
necesitan para reestructurar su planta fabril y actualizar el disefio de los
productos que ofrecen al mercado.

Es, pues, una suma de circunstancias lo que explica que algunas
empresas sobrevivan mejor que otras al cambio en el régimen de incen-
tivos con que opera la sociedad. Algunas de estas circunstancias reflejan
el peso del componente histérico, expresado en una mayor capacidad
tecnoldgica acumulada o en mejores instalaciones fabriles. Otras resultan
de imperfecciones de mercado que introducen un componente de exclu-
sién o de seleccién adversa —tienen menos acceso a los recursos quienes
mds los necesitan—, rasgos propios de programas de ajuste estructural
dejados al libre arbitrio del mercado. También ayudan a la supervivencia
el efecto distancia y el reducido tamafio del mercado interno, que dan por
resultado altos costos de transporte y dificultades para que los impor-
tadores logren montar un servicio de posventa eficiente, que les permita
afianzar rdpidamente su dominio del mercado local. Este crece en el
tiempo, pero demanda un proceso de aprendizaje que no necesariamente
es rapido. La duracién de este proceso y el efecto distancia colaboran
para proteger a los fabricantes locales de la competencia externa.

Finalmente, la supervivencia de las empresas parece haber depen-
dido también —en la experiencia de la region— de los comportamientos
especulativos en el campo financiero que cada empresa desarrolla en
respuesta al alto grado de incertidumbre y turbulencia macroeconémica
prevaleciente en la sociedad (Mizala, 1992). “A rio revuelto, ganancia de
pescadores” dice el refrén, maxima que resulta corroborada por el hecho
de que el manejo financiero que las empresas hacen de sus flujos de caja,
y las ganancias especulativas que logran capitalizar en escenarios de
mercado poco transparentes y altamente voldtiles, sin duda también
inciden sobre la probabilidad de supervivencia de unos sobre otros.

A medida que se avanza hacia una nueva estabilidad macroeconé-
micas comienza a revitalizarse el vigor empresarial y algunas de las
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empresas de plaza empiezan a explorar la posibilidad de invertir en
instalaciones productivas nuevas. El nuevo equilibrio entre productos
locales e importaciones tiende a estabilizarse. S6lo un niimero reducido
de empresas locales logra sobrevivir a las nuevas condiciones de merca-
do. De esta forma la apertura comercial actiia como un fuerte mecanismo
selectivo, reordenador de la estructura productiva y del régimen compe-
titivo imperantes en el mercado interno.

La profesion carece de mapas que le permitan tipificar distintos
regimenes competitivos sectoriales atendiendo a los distintos patrones de
“demografia empresarial” —esto es, de muertes y nacimientos de empre-
sas—, de influencia de lo histérico sobre lo actual, es decir, de diferencias
en el peso que la trayectoria (path dependency) tiene sobre el escenario de
reestructuracién del aparato productivo, que nos permitan formular hi-
poétesis predictivas relativamente sélidas para explicar la supervivencia
de ciertas empresas y la desaparicién de otras, asi como la forma dife-
renciada con que se procesa la reestructuracion de las distintas ramas
productivas dé la economia durante un episodio de estabilizacién macro-
econdmica y reformas estructurales. No parece razonable suponer que
medie aqui una asociacién lineal entre eficiencia productiva y probabi-
lidad de supervivencia de la empresa individual, como podriamos supo-
ner si razonamos sobre la base del modelo contrafdctico de equilibrio
competitivo. La evidencia empirica casual parece indicar que no necesa-
riamente las empresas que han logrado sobrevivir a los programas de
reforma estructural han sido las mejores, o las mds eficientes, de cada
mercado.

Cerramos aqui nuestro andlisis de cémo la microeconomia se adap-
ta a un nuevo conjunto de sefiales provenientes de la macroeconomia en
el curso de un programa de estabilizaciéon macroeconémica y ajuste es-
tructural. Mucho de lo que aqui hemos observado a partir de datos
reunidos en estudios de caso particulares tiende a repetirse con asombro-
sa regularidad a través del espectro productivo, sea que estemos hablan-
do de la industria del calzado, de la de muebles, de la produccién de
mdquinas herramienta o de la fabricacién de prendas de vestir. Retirdn-
donos un paso de los estudios sectoriales, podemos comprender que
estamos frente a una fenomenologia de tipo genérico de interdepen-
dencias entre lo macroeconémico y lo microeconémico, de co-evolucién
entre lo econémico, lo tecnolégico y lo institucional, en la cual la apertura
comercial externa y la desregulacién de la actividad productiva en un
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contexto de fuertes imperfecciones de mercado y de asimetrias de infor-
macién afectan la capacidad de adaptacién a las nuevas circunstancias
por parte de las distintas empresas. La existencia de regimenes tecnolé-
gicos y competitivos diferenciados entre sectores y la aparicién de pro-
cesos selectivos de supervivencia empresarial, en los que la muerte y el
nacimiento de empresas particulares dentro de cada actividad producti-
va responde no sélo a diferencias de eficiencia sino también a compor-
tamientos especulativos, capacidad de lobby politico y otros factores se-
mejantes, ayuda a comprender la naturaleza por demds cadtica de la
dindmica evolutiva que pretendemos caracterizar. Es poco lo que la pro-
fesién ha logrado avanzar hasta el presente en la comprensién de esta
compleja trama de interdependencias entre lo microecondmico y lo macro-
econdémico y de procesos coevolutivos como los previamente descritos.

Mids adelante en este capitulo habremos de retomar la cuestion de
las interdependencias entre lo macroeconémico y lo microeconémico a
fin de explorar en mayor detalle los cambios en el comportamiento de
los agentes productivos a lo largo de un episodio de estabilizacién y
reformas estructurales. Sin embargo, y tal como lo adelantamos, antes de
avanzar en esa direccién nos parece conveniente dedicar cierto espacio
a la comprensién del hecho de que en la realidad los procesos de reforma
estructural no siempre son tan simples y exitosos como los describe
nuestro modelo estilizado de parrafos anteriores y que mdas de una vez
un hecho exégeno a la economia, o la inconsistencia interna del progra-
ma de reformas estructurales, pueden impedir que aquella logre
estabilizarse en un nuevo sendero de crecimiento cercano al equilibrio,
en el que se recuperen tanto el ahorro y la inversién como el espiritu de
iniciativa empresarial. Bien puede ocurrir que se detenga el proceso de
convergencia y vuelvan a aparecer condiciones de inestabilidad e incer-
tidumbre en la macroeconomia impidiendo ello el avance del proceso de
reestructuracion de lo microecnémico. Tal como veremos a continuacion,
tienden a perpetuarse en ese caso actitudes defensivas en el seno de la
‘comunidad empresarial, que atentan contra el ahorro y la inversién
agregadas y mantienen a la economia en una trampa de bajo crecimiento,
desempleo crdénico y escasa iniciativa empresaria. Al andlisis de este tipo
de eventualidad nos dedicamos brevemente a continuacién.
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D. PROFUNDIZACION DEL DESEQUILIBRIO
MACROECONOMICO

Es obvio que nuestro andlisis de paginas anteriores describe una secuen-
cia sumamente simple y estilizada de relaciones entre lo microeconémico
y lo macroeconémico. La realidad es mucho més compleja de lo que
nuestro argumento nos permite prever. Es justamente esa complejidad lo
que hace que los programas de estabilizacién macroeconémica y ajuste
estructural muchas veces fracasen y que la esperada convergencia hacia
un nuevo sendero de crecimiento con una macroeconomia cercana al
equilibrio no llegue a materializarse, al aparecer nuevas fuentes de dese-
quilibrio antes de que los frutos del ajuste sean evidentes.

Escribe José Carlos Miranda en un estudio sobre el caso brasilefo:
Desde 1981, hasta el inicio de los afios noventa, hubo en Brasil 9 planes
de estabilizacién, 15 politicas salariales, 19 modificaciones en las reglas
cambiarias, 22 propuestas de renegociacién de la deuda externa y 20
programas de ajuste fiscal del Estado. “Esta serie de tentativas de ajuste
muestra lo dificil que es para la economia brasilefia obtener un equilibrio
fiscal, monetario y cambiario simultdineamente” (Miranda, 1996). ;Por
qué semejante cuadro de fracasos en los esfuerzos de ajuste estructural?

En un trabajo reciente, Ricardo Ffrench-Davis y Stephany Griffith-
Jones identifican una serie de factores, internos y externos a las economias
de la regién, de orden macroeconémico y microeconémico, que influyen
sobre el proceso de ajuste estructural y que pueden hacer que éste no
alcance el éxito. Los autores detectan al menos cinco razones por las cuales
ello puede ocurrir: “En primer lugar, las corrientes externas de capital
deben dirigirse de manera sostenida a aumentar la inversiéon agregada y
no desviarse hacia el consumo. En segundo lugar, se requiere un enérgico
esfuerzo encaminado a aumentar el ahorro interno: desde el comienzo de
un ciclo de deuda, la tasa marginal de ahorro debe mantenerse a un nivel
que sea mucho mads alto que el de la tasa media de ahorro del pais, y
también mucho mayor que la tasa de inversién, permitiendo de esa
manera, a la larga, la formacién de un superavit de ahorro para la amor-
tizacién de la deuda. En tercer lugar, la inversién debe ser eficiente. En
cuarto lugar, el pais debe invertir de modo resuelto en bienes comer-
ciables con el fin de crear un superavit comercial lo suficientemente
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voluminoso como para transformar el ahorro interno en moneda conver-
tible, a fin de atender el servicio de la deuda. En quinto lugar, se requieren
acreedores que estén dispuestos a proporcionar corrientes de financia-
miento estables y términos razonables”. Y agregan inmediatamente:
“Puede ser que estas condiciones no se cumplan en la préctica: es posible
que los paises experimenten una sustitucién del ahorro interno por aho-
rro extranjero, que las inversiones no siempre sean eficientes o encauza-
das lo suficiente hacia bienes comerciables o de exportacién, y que el
comportamiento de los acreedores difiera de la modalidad deseada”
(Ffrench-Davis y Griffith-Jones, 1995, p.298). En otras palabras: son
muchas las cosas que pueden ir mal durante el proceso de estabilizacién
macroecondmica y ajuste estructural, y pueden por ello recrear condicio-
nes de desequilibrio en las cuentas agregadas de la economia que vuel-
van a poner en tela de juicio el programa inicial de ajuste. No queda, en
esos casos, mds remedio que recomenzar sobre nuevas bases, es decir,
introducir un nuevo cambio en el conjunto de precios relativos imperan-
tes en la economia.

José Carlos Miranda, en el trabajo ya citado, y Fanelli y Frenkel
(1996) avanzan un paso mds en el andlisis de las interdependencias de
lo microeconémico y lo macroeconémico que aqui estamos examinando.
En efecto, argumentan que los nuevos comportamientos microeconémi-
cos que se van desarrollando en la sociedad a lo largo de un episodio de
desequilibrio macroeconémico contribuyen a la cristalizacién de los
desequilibrios originales. Dice Miranda en ese sentido: “La inestabilidad
macroeconémica y el fracaso de diversas tentativas de estabilizacion en
Brasil desde los inicios de los afios ochenta, provocaron comportamien-
tos adaptativos tanto de empresas como de instituciones econémicas.
Tales circunstancias acabaron por consolidar la opcién preferencial de los
agentes econémicos por conductas defensivas. Asi se establecié un circu-
lo vicioso, donde los desequilibrios macroeconémicos y las conductas
microecondmicas defensivas se retroalimentaban” (Miranda, 1996, p.174).
En esa misma direccidn, estos autores agregan: trayectorias inestables de
las variables macroecondémicas fundamentales acaban influyendo de
manera efectiva en la estructura productiva —a través de la eleccién de
actividades, tecnoldgicas, y formas de recomposicién de portafolio que
son subdptimas desde el punto de vista de la estrategia de largo plazo
de las empresas. Tales situaciones no sélo conllevan cambios en la propia
estructura microeconémica, sino que también pueden generar mecanismos
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de ajuste en situaciones de desequilibrio que conducen a trayectorias
macroeconémicas explosivas. Esta discusién permite a Miranda concluir
que una economia crénicamente inflacionaria como la brasilefia, con una
moneda indizada, con un sistema financiero sofisticado pero restringido
a operaciones de cortisimo plazo y con estancamiento en el mercado
interno, tendié a moldear estrategias microeconémicas de cardcter
rentistico™.

En resumen: emerge aqui con claridad la esencia de las interdepen-
dencias entre lo microeconémico y lo macroeconémico que pretendemos
resaltar a lo largo de este trabajo. Lo primero no es sola y exclusivamente
una caja de resonancia neutral del desequilibrio macroeconémico, sino
que termina actuando por si mismo como factor dindmico de propaga-
cién de la crisis estructural, cuya manifestacion macroeconémica es lo
que observamos cotidianamente. La duracién y la profundidad de la
retraccion que experimenta el aparato productivo durante el ajuste es-
tructural dependen en buena medida de cdmo las diferentes actividades
econémicas se van adaptando en el tiempo a los cambios en el régimen
de regulacién macroeconémica. Si existe inconsistencia entre los objeti-
vos perseguidos por el esfuerzo estabilizador y los instrumentos emplea-
dos, la microeconomia acabard mostrando la inviabilidad del ejercicio de
ajuste y éste tendrd que ser abandonado a la larga.

E. COEVOLUCION DE LO ECONOMICO, LO TECNOLOGICO
Y LO INSTITUCIONAL DURANTE LOS PROCESOS DE
APERTURA COMERCIAL EXTERNA Y DESREGULACION
DE LA ACTIVIDAD PRODUCTIVA

La coevolucién de lo econdmico, lo tecnolégico y lo institucional nunca
fue motivo de duda para los economistas cldsicos. El clima de los tres
primeros capitulos de Rigueza de las naciones, que Adam Smith dedica a

14. Debemos observar, sin embargo, que no todos los procesos de reforma estructural
arrancan de situaciones de gran turbulencia macroeconémica y de cuadros de inflacién con
recesion. Ello claramente ocurrié en Argentina, Chile y Brasil durante los afios setenta,
aunque no en Argentina o México en la década de 1990. Surgen aqui interesantes diferen-
cias de comportamiento microeconémico y macroeconémico que seria necesario examinar
en detalle, pero que hemos optado por dejar fuera del contexto del presente capitulo.
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examinar las fuerzas que determinan la division social del trabajo, y su
relacién con la inventiva humana en busca de nuevas formas mds eficien-
tes de hacer las cosas (entre ellas el disefio de nuevas mdquinas), estd
imbuido de una clara percepcién de esa coevolucién. La moderna teoria
del crecimiento nos ofrece una visién agregada y sumamente estilizada
de por qué crece una determinada sociedad; pero lamentablemente se
halla muy alejada de los fenémenos de coevolucion sistémica que aqui
nos interesa comprender.

Es importante percibir que estos fenémenos involucran un proceso
holistico en que las instituciones —entendidas como normas y reglas que
condicionan el accionar humano, y también como habitos de conducta de
los agentes econémicos—, la base tecnolégica de la sociedad y la trama
productiva de ésta experimentan cambios radicales con respecto al pa-
sado, en virtud de un mecanismo de retroalimentacién y condiciona-
miento mutuo que no es ficil de describir exclusivamente con variables
del campo econémico. La apertura comercial externa implica una mas
répida absorcién local de equipos de capital y tecnologias externas, pero
también la llegada de nuevos agentes productivos del exterior, con pau-
tas de comportamiento que no necesariamente son semejantes a las que
prevalecen en el escenario local. Esto supone un cambio profundo de las
instituciones, en el muiltiple sentido aqui utilizado, y en los regimenes
competitivos sectoriales. Una teoria del crecimiento que no refleje esta
coevolucion sistémica de lo econémico, lo tecnolégico y lo institucional,
y de lo macroeconémico y lo microeconémico, nos resulta por demds
reduccionista y poco titil para la exploracién del territorio que tenemos
por delante.

Nos parece claro que en la presente coyuntura latinoamericana y
cariberia los agentes econémicos individuales estdn gradualmente incor-
porando en sus patrones de comportamiento una nueva disciplina com-
petitiva, una mayor aceptacion y respeto por reglas de mercado que antes
—en el marco de economias semicerradas a la competencia externa— no
influian de idéntica forma sobre su conducta. Sin duda dicho proceso
toma tiempo, y demanda aprendizajes adaptativos (y no poco rechazo)
de parte de los agentes individuales.

Ademads de lo anterior, también es claro que, con marchas y contra-
marchas, los paises estdn en el camino de construir modelos de organi-
zacion social de la produccién mds desregulados y con menor participa-
cién del Estado en las esferas directamente productivas, reservando para
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aquel un rol regulatorio que apenas comienza a emerger. También aqui
los procesos de aprendizaje en el plano de la construccién de nuevas
instituciones regulatorias —no sélo en el plano formal de las leyes y los
cuerpos juridicos necesarios, sino en el mds complejo y dificil de captar
que es el de la accién legislativa de los jueces y tribunales de justicia—
requieren tiempo y ensayo y error, como bien lo prueban las privatiza-
ciones recientes. Lejos de constituir la panacea universal como muchas
veces se habia imaginado, éstas constituyen un motivo de creciente pre-
ocupacion en todos los paises de la region, ante la dificultad, que hoy
comienza a percibirse con mayor claridad, de que muchas veces no
existen marcos y entes regulatorios adecuados que puedan guiar el de-
sarrollo de la competencia regulada en escenarios fuertemente influidos
por el rasgo de monopolio natural en que se habia basado su desarrollo
histdrico.

Como si todo ello fuera poco, las sociedades latinoamericanas y
caribefas estdn al mismo tiempo transitando por una profunda mutacién
de la base tecnolégica de sus modos de produccién, moviéndose desde
el mundo de la electromecénica —de la produccion seriada, paso a paso,
para stock— al mundo de la microelectrdnica, de la produccién informa-
tizada en tiempo real y regulada por computadores. Esta transicion estad
ejerciendo un enorme impacto sobre la capacidad de ingenieria nacional
y sobre el funcionamiento del denominado sistema innovativo nacional
(tema del que nos ocuparemos en el capitulo VI), lo cual agrega nuevas
fuentes de cambio a las ya mencionadas anteriormente.

Pese a lo mucho que la regién ha cambiado en el curso de la dltima
década en los tres planos indicados, es obvio que en cada uno de ellos
los paises de América Latina y el Caribe exhiben todavia un claro rezago
con respecto al mundo desarrollado y, aun cuando la distancia se esta
reduciendo, es mucho lo que resta por andar para poder hablar de es-
tructuras productivas de clase mundial, de escenarios institucionales
maduros y de capacidades tecnolégicas locales comparables a las de los
paises industrializados.

Los procesos de apertura comercial y de desregulacién de la activi-
dad productiva de los tltimos afios sin duda van en la direccion correcta,
pero la convergencia hacia patrones internacionales de organizacién
social de la produccién estd probando ser mds lenta —y heterogénea en
el seno de la comunidad y, por lo tanto, con graves fallas en el frente de
la equidad— de lo que nuestros modelos analiticos nos llevaban a prever.
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Sin duda las fallas de mercado y las asimetrias de informacién entre
agentes productivos, regiones y otros estdn desempefiando un papel
importante en la lentitud de adaptacion y la heterogeneidad de respues-
tas que es dable hallar en el interior de cada sociedad. Ello abre camino
a posibles formas de exclusién y seleccién adversa que los razonamientos
convencionales de mercado simplemente no toman en cuenta, en la
medida en que suponen que abrir, desregular y privatizar son condicién
necesaria y suficiente para el logro de un nuevo sendero de crecimiento
mds acorde con el verdadero costo de oportunidad de los recursos. Junto
con ello, también se supone que lo que es bueno para la eficiencia
microeconémica necesariamente debe serlo para la equidad del proceso
de transformacién estructural preconizado. Los hechos no parecen corro-
borar tales expectativas, y ello estd siendo crecientemente percibido tanto
por los circulos académicos, como por las agencias internacionales® y las
autoridades de gobierno de los paises de la regién, que estdn cada vez
mds proclives a razonar sobre la base de supuestos de asimetria de in-
formacion y de fallas de mercado, y ven por ello la necesidad de crear
mercados e instituciones (en el sentido amplio de la palabra) con el
proposito de contrarrestar la falta de capacidad adaptativa a las nuevas
reglas del juego de amplios sectores de la comunidad. En un capitulo
posterior habremos de referirnos especificamente a estos temas.

Mads alld de lo anterior, sin embargo, debemos reconocer que los
fenémenos que estamos aqui examinando involucran aspectos de antro-
pologia cultural en los que la profesién estd poco equipada para operar.
Nuestros modelos convencionales, intemporales y sin instituciones, ge-
neralmente son insensibles al proceso acumulativo de aprendizaje y de
desarrollo de capacidades tecnoldgicas que tiene lugar en una comunidad
dada. Son insensibles también a los fenémenos de nacimiento y muerte
de instituciones —normas de convivencia, marcos regulatorios y otros—
que subyacen bajo estas cuestiones, e igualmente insensibles a lo que ello
implica en materia de creacién de capital social de todo tipo. Pierden de
vista el componente sociocultural aqui subyacente y se cierran al hecho

15. Es ilustrativo en este sentido el discurso claramente no ortodoxo con que Joseph
Stiglitz parece querer conmover el pensamiento rigidamente neoliberal del Banco Mundial.
Resulta interesante ver cémo muchos de sus argumentos mds recientes tienen un clima
profundamente estructuralista, muy cercano a la vision de la CEPAL del desarrollo. Véase
al respecto Stiglitz (1997, 1998a y 1998b).
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de que estamos tratando con problemas de desarrollo humano e
institucional que seguramente evolucionan a lo largo de décadas, siguien-
do reglas que esencialmente desconocemos en el dmbito de las ciencias
sociales (Saxonian, 1995)*. Es mucho lo que la regién ha logrado en el
curso de los afios noventa en materia de abrir y desregular la economia.
Sin embargo, es mucho mds lo que atin queda por alcanzar si hemos de
asegurar que el proceso de apertura y desregulacién de la actividad
productiva esté asociado a un ritmo de crecimiento mds répido, a me-
joras mds sustantivas de la productividad que las hasta aqui logradas y
a patrones mds equitativos de distribucién en el interior de la sociedad
de los beneficios de la modernidad. Sélo al cabo de ese arduo sendero
tendra sentido pensarnos como sociedades desarrolladas.

16 El libro de Saxonian (1995) examina brillantemente estas cuestiones por via de la
comparacién entre Silicon Valley y la Ruta 128, ambos polos de excelencia en el campo de
la microelectrénica estadounidense. El éxito del primero y el fracaso relativo del segundo
—pese a competir en un mismo campo de actividad— es visto alli como el reflejo de un
sinntimero de instituciones —en el sentido de normas de comportamiento largamente arrai-
gadas en la comunidad— que entran profundamente en 4mbitos de la antropologia cultural
y enriquecen nuestra comprension de la realidad mas alld de lo que un modelo econémico
convencional puede hacerlo.



Carfruro 11
LA DINAMICA INTRASECTORIAL E INTERSECTORIAL
DE REESTRUCTURACION DEL APARATO
PRODUCTIVO

El proceso de transformacion estructural que comenzamos a describir en
el capitulo anterior alberga al menos dos dindmicas evolutivas distintas,
que conviene examinar por separado. Por una parte, la inherente a cada
rama de industria; por otra, la referida a la transformacién de la estruc-
tura en su conjunto. A continuacién exploraremos ambos aspectos.

Con relacién al primero cabe observar que la transformacién de una
rama productiva en el tiempo refleja un proceso de seleccion entre firmas
que lleva a que algunas ganen terreno dentro de la misma y otras lo
pierdan, hasta llegar muchas a la desaparicién fisica. Dicho proceso de.
seleccién involucra muertes y nacimientos de empresas, asf como tam-
bién mejoras de eficiencia relativa en el comportamiento productivo de
las que permanecen en el mercado.

Paralelamente a lo anterior, también va cambiando en el tiempo el
peso relativo de las distintas actividades dentro del producto agregado
de la economia. En este caso, lo que actia como factor de diferenciacion
dindmica entre todos ellos son las diferentes elasticidades de demanda
que enfrentan los distintos sectores, el contenido factorial de las funcio-
nes de produccién, y la naturaleza del régimen competitivo prevaleciente
en cada actividad productiva.

En otras palabras, seleccion entre firmas dentro de cada rama pro-
ductiva y cambios en el peso relativo de las distintas actividades a lo
largo del tiempo constituyen los dos elementos estructurales bdsicos de
la dindmica de transformacién del aparato productivo que aqui nos in-
teresa examinar. Veamos ambos fenémenos separadamente.

63
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A. EL PROCESO DE SELECCION ENTRE FIRMAS DENTRO DE
UNA RAMA PRODUCTIVA DADA

Toda rama de industria alberga en su interior firmas de distinta eficiencia
productiva. Los bienes de capital y la organizacién del proceso de pro-
duccién difieren significativamente entre empresas, dando ello por resul-
tado una estructura altamente heterogénea de costos unitarios de pro-
duccién y de rentabilidades para la rama en su conjunto. En la préctica,
esas diferencias son mucho mds marcadas de lo que los economistas
imaginamos cuando razonamos sobre la base de la teoria convencional
de los precios. En efecto, si suponemos que hay perfecta informacién de
los agentes productivos, que la tecnologia es un dato exégeno libremente
accesible en un anaquel de funciones de produccién genéricas, y que los
mercados de factores se comportan perfectamente, no hay mayor razén
para sospechar a priori que puedan existir grandes diferencias de com-
portamiento y de costos entre las firmas de un mercado especifico. Sin
embargo, las hay, y muy acentuadas. En su pionero libro, G.W.E. Salter
(1960) cita datos manufactureros britdnicos en los que es dable hallar
diferencias de hasta 7:1 cuando examinamos los costos unitarios de pro-
duccién de empresas que supuestamente, compiten en el interior de un
mercado especifico.

En el mismo trabajo Salter construye una dindmica evolutiva secto-
rial a partir del ingreso de nuevas empresas al mercado, las cuales llegan
trayendo una nueva tecnologia de producto o de fabricacién que les
permite bajar sus costos operativos y reducir el precio de mercado del
producto en cuestién. Ello induce —en el otro extremo de la distribucién
de empresas— la salida de empresas marginales que, al nuevo precio de
mercado, no pueden cubrir sus costos variables de produccién.

En el modelo de Salter, la “demografia empresarial” —esto es, el
ritmo de muertes y nacimientos de empresas que registra un sector pro-
ductivo dado— es sumamente sencilla. El cambio tecnolégico —exégeno—
permite a un nuevo entrante al mercado bajar costos de produccién y
precios, hecho que deja fuera de competencia a empresas de una genera-
cién tecnolégica mds antigua, cuyos costos variables de produccién no
pueden ya ser cubiertos a partir del nuevo precio de mercado.
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La realidad de muertes y nacimientos que nos toca describir con
relacién al reciente proceso de reestructuracién de las economias latino-
americanas y caribefias es significativamente mds compleja. Hay costos
de transporte y tarifas aduaneras que influyen sobre el papel que los
importadores desempefian como factor de contestaciéon potencial en el
mercado. Hay imperfeccion en los mercados de factores. Hay imperfecta
informacidn de las empresas, tanto en lo que se refiere a su comprensién
del cuadro de cambios en el régimen global de incentivos en que les toca
operar, como en su conocimiento acerca de las modalidades tecnolégicas,
de financiamiento y otras a las que pueden optar para enfrentar los
nuevos retos competitivos que encaran. Fundamentalmente hay desco-
nocimiento e incertidumbre acerca de cudn largo es el periodo de tran-
sicibn que deberan enfrentar.

Obviamente, algunas empresas logran reposicionarse con éxito fren-
te a este nuevo conjunto de circunstancias y otras no alcanzan a hacerlo,
languideciendo muchas de ellas y llegando algunas incluso hasta la
desaparicién fisica. Las diferencias iniciales de capacidad tecnolégica y
gerencial influyen en la distinta capacidad de las firmas para enfrentar
la nueva realidad, pero no es ello lo tinico que estd en juego, en la medida
en que la dindmica de reestructuracién sectorial también habra de invo-
lucrar un componente no despreciable de aleatoriedad, a causa del alto
grado de turbulencia —e incertidumbre— en que se produce el ajuste a
las nuevas condiciones de funcionamiento sectorial. Reinan detrds de
todo esto claras fallas de mercado —particularmente en los mercados de
capital de largo plazo y de tecnologia—, que no son parte de la dindmica
prevista en el modelo de Salter. Admitir dichas fallas de mercado es
importante si hemos de entender por qué algunas firmas protagonizan
procesos adaptativos exitosos y otras no, al margen, muchas veces, de la
capacidad tecnoldgica y gerencial histéricamente acumulada por cada
empresa.

En un contexto de imperfecciones informativas y de mercados in-
completos o muy imperfectos, no necesariamente son las empresas mas
ineficientes las que desaparecen del mercado. Muy por el contrario, la
evidencia empirica casual de los tltimos afios indica que muchas veces
fueron aquellas que menos se preocuparon por implantar programas de
reestructuraciéon productiva de largo plazo, y mds concentraron sus
esfuerzos en lo coyuntural y especulativo, las que mayor probabilidad de
supervivencia tuvieron durante los afios de la turbulencia macroeconémica.
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En resumen, el proceso que estamos tratando de describir involucra
una dindmica de transformacién intrarama que tiene como sustrato la
entrada y salida de empresas del mercado, la absorcién de unas por
otras, el éxito relativo de algunas y el fracaso de otras, en un marco de
fallas de mercado y en un escenario de seleccién cuasi-bioldégica
marshaliana que hasta el presente ha sido escasamente examinado en la
literatura de la region sobre el impacto de las reformas estructurales.

Es indudable que tales cambios ponen en funcionamiento un meca-
nismo selectivo de tipo darwiniano, en que determinado tipo de empre-
sas —las pequefias y medianas, de naturaleza familiar, por ejemplo—
tiende a responder muy imperfectamente, a causa de las asimetrias de
informacién y de las fallas de acceso a los mercados de capital y tecno-
logia. Es en el interior de ese colectivo donde tienden a concentrarse las
mayores tasas de mortalidad empresarial. En cuanto a los nacimientos,
cabria pensar que sélo ocurren més tarde, durante la fase III, una vez que
lo macroeconémico comienza a mostrar signos mas claros de estabilidad,
induciendo con ello la reanimacién del espiritu de iniciativa empresarial
y la revitalizacién de la propensién a invertir e innovar.

En el gréfico II.1 se presenta una descripcién estilizada del proceso
que intentamos caracterizar y de su contrapartida en términos de pro-
ductividad de los factores. En el eje vertical medimos la productividad
media de la rama y en el eje horizontal el tamafio medio de planta en
la rama. La primera distribucion de productividades y tamafios es la que
describe la situacion de la rama antes de la apertura externa de la eco-
nomia, en tanto que la segunda caracteriza al sector después de la aper-
tura.

Observamos aqui que las mejoras de productividad media que lo-
gra la industria resultan de: i) el ingreso de nuevas firmas al mercado,
de mayor tamafio medio al existente antes de la apertura y, ii) la desapa-
ricién fisica de un extenso niimero de empresas mds chicas, que supo-
nemos son las mds ineficientes en plaza.

Cuadl es el peso relativo de uno y otro efecto —esto es, de las muertes
y de los nacimientos dentro de la rama y del momento en que éstos
ocurren en el ciclo de ajuste estructural— y qué diferencias median en
este sentido entre ramas de industria (o aun entre paises, si nos referimos
al agregado del sector manufacturero) constituyen hechos empiricos que
deben ser estudiados caso por caso. Pese a que en un capitulo posterior
mostraremos informacién a este respecto, una rdpida referencia al
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Gr4rco 111
MUERTE Y NACIMIENTO DE EMPRESAS Y PRODUCTIVIDAD MEDIA
DE UNA RAMA PRODUCTIVA

Empresas que abandonan
el mercado tras la
liberalizacién comercial

Tamafio medio de las plantas

M m1

M: Promedio de productividad sectorial antes de los esfuerzos de liberalizacién comercial.

m: Promedio de productividad sectorial antes de los esfuerzos de la liberalizacién.

problema no parece estar de mds a estas alturas de nuestra argumenta-
cién. ;Qué es lo que la evidencia disponible nos dice sobre esto?

En relacién con la muerte y desaparicion de empresas, el estudio de
Mizala (1992) sobre el caso chileno nos muestra que la apertura econé-
mica de los afios setenta estuvo asociada al cierre de unas 7 000 firmas,
mayoritariamente en los tramos intermedios de tamafio, esto es, el fend-
meno estuvo menos concentrado en las microempresas y en las firmas
grandes, las cuales, por motivos diferentes, encontraron relativamente
mads facil sobrevivir al drdstico cambio en las reglas del juego preva-
lecientes en la economia tras el golpe militar de 1973 (vedse el grafico
11.2).
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GRrAFICO I1.2
CHILE: QUIEBRAS DE EMPRESAS INDUSTRIALES, 1975-1993
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Fuente: Alejandra Mizala, “Las reformas econémicas de los afios setenta y la industria manufacturera
chilena”, Coleccidn estudios ciepLaN, N° 35, Santiago de Chile, Septiembre de 1992.

En el caso argentino, se calcula que cerraron cerca de 15 000 esta-
blecimientos fabriles con la apertura de la economia de los afios ochenta.
En ambos casos el éxodo empresarial fue particularmente intenso en
ramas industriales como textiles, vestuario y calzado —rubros con uso
intensivo de mano de obra—, asi como en el campo metalmecanico re-
lacionado con la produccién de bienes de capital (Katz, 1986).

Los escasos trabajos disponibles acerca de este tema indican que los
éxitos y fracasos empresariales no estdn necesariamente correlacionados
con indicadores de eficiencia operativa. Antes bien, en escenarios de gran
turbulencia macroeconémica e incertidumbre, las conductas especulati-
vas fueron muchas veces las_que permitieron la supervivencia de las
empresas.

En el plano de los estudios sectoriales son muchos los trabajos que
ilustran un proceso selectivo de muerte y desaparicién de empresas de
tamafio pequefio y mediano tras la apertura de la economia. En el caso
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de la industria sidertirgica argentina, por ejemplo, en el curso de los afios
ochenta desapareci6 la mitad o més de los establecimientos fabriles, con
lo cual el nimero de empresas del sector cayé de 59 a 26 entre 1975 y
1992 (Azpiazu y Basualdo, 1995).

Una historia parecida podria contarse de la industria del calzado en
Chile, donde la desaparicién de empresas fue elevada, cayendo el nime-
ro de establecimientos de 275 en 1979 a 186 en 1982 (Kassai, 1999). En
la industria de aceites vegetales de Argentina (Obschatko, 1997), los
establecimientos fabriles bajaron de cerca de 70 en los afios setenta a
aproximadamente 50 a comienzos de los afios noventa. También en el
sector de celulosa y papel de Argentina y Brasil (Bercovich, 1998) o en
la mineria del cobre de Chile (Cdceres, Cérdenas y Katz, 1999) se ha
encontrado evidencia empirica en esta misma direccién. En todos estos
casos nos parece factible describir el proceso de reestructuracién sectorial
de los tltimos afios a partir de una historia de seleccién entre empresas
y de fuerte transformacién de los regimenes tecnolégicos y competitivos
sectoriales. En todos los casos es dable hallar un aumento en el grado de
concentracién econémica, junto a un paulatino acercamiento de una parte
de la industria a la frontera tecnolégica internacional en la materia. En
un trabajo reciente Nelson (1997) describié un proceso de esta indole
apelando a una metdfora marshaliana de tipo bioldgico, conforme a la
cual los “genotipos” empresariales y los “fenotipos” inherentes al cuadro
de organizacién social de la produccién presente en cada escenario na-
cional y sectorial constituyen parte explicativa del proceso de reestruc-
turacién que va experimentando el aparato productivo a lo largo del
tiempo.

Con relacién al ingreso de firmas al mercado, algunos de los estu-
dios previamente mencionados también aportan evidencia fragmentaria
al respecto. Resulta interesante ver, por ejemplo, c6mo en el caso de la
siderurgia argentina, junto con el masivo cierre de establecimientos
fabriles previamente citado, se pusieron en marcha dos nuevas acerias de
gran porte, sumamente modernas, de clase mundial. El sector se rees-
tructurd en torno a un nuevo modelo de organizacién industrial, en que
dos grandes grupos corporativos pasaron a controlar el comportamiento
de la industria (Azpiazu y Basualdo, 1995). Uno de ellos, Techint S.A.,
controla en la actualidad cerca de una cuarta parte de los tubos sin
costura que se producen y comercializan en el mundo, lo cual muestra
con claridad cémo el proceso de reestructuracién sectorial de esta rama
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productiva en el contexto argentino fue dando paso a la consolidacién de
un actor de nivel internacional.

En el caso de la industria de aceites vegetales de Argentina, el
proceso de reestructuracién del sector estuvo asociado al ingreso al
mercado de una nueva generacién de establecimientos fabriles de mucho
mayor escala y densidad de capital por hombre ocupado, en los que la
productividad laboral multiplicé por un factor de 10 la alcanzada por
la generacién de plantas fabriles de las décadas anteriores. La industria
fue gradualmente transitando hacia procesos de produccién basados en
catdlisis, esto es, de naturaleza quimica, en los que los conocimientos
tecnolégicos y la organizacion de la produccién cambiaron radicalmente
con respecto a la antigua industria aceitera que tenia el pais. Junto a esa
transformacidn en la base tecnolégica del sector, también es dable iden-
tificar una profunda transformacién coevolutiva —esto es, simiiltanea a
la primera y retroalimentada por ésta— en la base institucional y en el
régimen competitivo prevalecientes en la rama. Nuevos actores, nuevas
formas de integracién vertical hacia el transporte, los silos portuarios o
las ddrsenas de embarque aparecieron como parte de la transformacién
global que experimenté la industria (Obstchatko, 1996). La privatizacién
de muchos activos estatales —infraestructura portuaria y ferrocarriles, por
ejemplo— abri6é camino a nuevas formas de integracién vertical entre la
produccién primaria y los subsiguientes eslabones de la cadena produc-
tiva de la industria aceitera, lo cual hace resaltar con toda nitidez que la
interrelacién entre lo econémico, lo tecnoldgico y lo institucional es parte
consustancial del proceso que estamos describiendo.

Cuabro 1I.1
ARGENTINA: NUMERO DE PLANTAS, EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD
LABORAL EN LA INDUSTRIA DE ACEITES VEGETALES,
1973-1974 Y 1993-1994

Afos Ntmero Personal ~ Volumen de Ton./planta Ton./hombre
de plantas  contratado  produccién (miles)
(ndmero) (miles de tons.)

1973-1974 67 6 895 1 740 26 252
1993-1994 59 4 943 12 196 207 2 472

Fuente: Edith Obstchatko, “Industrializacion basada en recursos naturales”, Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (cepaL), 1996, inédito.
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En resumen, la evidencia empirica avala con fuerza la idea de que
el proceso de reestructuracién intra-rama estd asociado a la salida de
firmas del mercado y al ingreso a éste de una nueva generacién de es-
tablecimientos fabriles mucho mds cercanos a la frontera tecnoldgica
internacional. Estos hacen, por lo general, un uso mds intensivo de ca-
pital, son ahorradores de mano de obra en términos relativos —aunque
su puesta en marcha implica la creacion de nuevos (pocos y de mayor
calificacién) puestos de trabajo— y mds competitivos a escala mundial
que las plantas fabriles que sustituyen. Muchos de los estudios sectoria-
les disponibles indican también que este proceso de mutacién de la base
tecnolégica y econémica del aparato productivo ha estado asociado a
cambios paralelos en el plano institucional —privatizaciones de la infra-
estructura ptiblica de servicios a la produccién, por ejemplo—, lo que
confirma la coevolucién de lo econdmico, lo tecnoldgico y lo institucional,
que estd en la base misma de nuestra argumentacién.

Cerrando aqui nuestro andlisis del proceso de reestructuracién
intrarama en respuesta al cambio en el régimen global de incentivos
macroeconémicos, pasamos ahora a ocuparnos del segundo aspecto de
importancia antes mencionado, esto es, del cambio en el peso relativo de los
distintos sectores de industria dentro de la produccién manufacturera en
su conjunto.

B. CAMBIOS EN EL PESO RELATIVO DE LAS DISTINTAS RAMAS
DE INDUSTRIA DENTRO DE LA PRODUCCION
INDUSTRIAL AGREGADA

Habiendo hasta aqui examinado la dindmica de transformacién estruc-
tural que toma forma en el interior de una determinada rama de indus-
tria, corresponde ahora prestar atencion a los cambios en el patrén de
especializacién productiva que la regién ha experimentado a lo largo del
tiempo y al impacto que los programas de estabilizacién macroeconémica
y reforma estructural recientes han tenido sobre ese patrén.

La observacién casual nos muestra que en el curso de las ultimas
dos décadas, y como parte del gradual abandono de la estrategia de
sustitucién de importaciones y de crecimiento hacia adentro, se han ido
consolidando en América Latina y el Caribe dos modelos claramente
diferenciados de especializacién productiva. El primero de ellos, que
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caracteriza a los paises del Cono Sur de la region (Argentina, Brasil,
Chile), muestra un marcado vuelco hacia industrias procesadoras de
recursos naturales, elaboradoras de productos basicos industriales como
son los aceites vegetales, la celulosa y el papel, el hierro y el acero, la
harina de pescado y otros. Se trata de industrias que usan intensivamente
los recursos naturales, donde la produccién se efectia en plantas suma-
mente automatizadas, con alta densidad de capital y escasamente
generadoras de empleo.

Distinto al anterior es el caso de México y varias de las economias
de Centroamérica, donde el patrén de especializacién productiva ha ido
gradualmente acentuando la participacion relativa de la maquila pro-
ductora de aparatos electrénicos y computadores, asi como de indumen-
taria, bdsicamente para exportar al mercado estadounidense. En este caso
se trata de ramas que hacen uso intensivo de mano de obra. La maquila
mexicana ha generado cerca de un millén de nuevos puestos de trabajo
en el curso de la década de 1990. Empleando tecnologias de tltima
generacién y una sofisticada logistica de abastecimiento —basada en la
sincronizacién con la demanda (just-in-time)— de partes y componentes,
técnicas de calidad total, Kanban y otras, pero pagando salarios que son
s6lo una fraccién —no mucho mds del 10%— del salario de los paises
desarrollados, las maquiladoras producen casi integramente para satis-
facer la estrategia corporativa de grandes empresas estadounidenses,
japonesas y coreanas que compiten estrechamente en el mercado interno
de los Estados Unidos.

Tratemos a continuacién de presentar estilizadamente el proceso a
que hacemos referencia. Supongamos que el sector manufacturero estd
formado sélo por dos ramas de industria. Para los fines de nuestra ar-
gumentacion, diremos que se trata, por ejemplo, de una rama de alta
densidad de capital por hombre ocupado, productor de bienes suma-
mente estandarizados, y de otros dedicado a bienes de capital no
seriados, en que los gastos de ingenieria destinados al desarrollo de
nuevos productos cumplen un papel fundamental. Pese a que en los
hechos cada una de estas ramas estd formada por una diversidad de
firmas, eliminaremos en nuestro razonamiento este hecho, a fin de con-
centrarnos exclusivamente en el peso relativo de ambas ramas dentro del
producto agregado, y sus cambios a lo largo del tiempo. Supongamos
para ello que las firmas de cada una de las dos ramas operan con idéntica
relacién capital/ producto. En la situacién inicial (t)) x’ e y” describen el
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producto por hombre y el capital por hombre en cada una de las dos
ramas, y el punto d’ representa el producto ponderado de éstas. Supon-
gamos ahora que entre t; y t, ambas crecen a ritmos distintos, por lo cual
se trasladan a x” e y” respectivamente. La posicién del punto d” de-
penderd ahora de cudnto ha crecido cada rama a lo largo del tiempo.
Esto, a su vez, serd funcion de las diferentes elasticidades de demanda
—interna y externa— que cada una de las dos ramas enfrentan, asi como
también del proceso de inversién en nueva capacidad instalada que se
registra en cada una.

Tal como argumentamos previamente, han sido las ramas procesa-
doras de recursos naturales (en el caso de Argentina, Brasil, Chile) las
que experimentaron un vuelco masivo hacia la exportacién sobre el final
de los afios setenta e inicios de los afios ochenta, en tanto que en el caso
de México y de los paises mds pequefios de Centroamérica ese papel fue
cumplido por las ramas maquiladoras productoras de equipos electréni-
cos, la industria de la indumentaria y el sector automotor. Contrariamen-
te a ello, las ramas productoras de bienes de capital y de quimica fina
—con uso intensivo de servicios de ingenieria y de esfuerzos de IyD—
y las ramas productoras de bienes no duraderos de consumo, como ves-
timenta, calzado, y muebles, —con uso intensivo de mano de obra—
vivieron un proceso retractivo (aunque de distinta magnitud, menos
acentuado en Brasil y Colombia en lo que al sector metalmecdnico se
refiere) en los diversos paises de la regién.

En funcién de estos hechos, las diversas ramas de industria transi-
taron por experiencias muy disimiles, expansiva en el caso de las
elaboradoras de productos bésicos, y retractiva (o muy poco dindmica)
en el caso de las de bienes de capital o de bienes no duraderos de con-
sumo. En el agregado, el aparato productivo refleja este proceso, que da
paso a una nueva estructura productiva relativamente mds especializada
en la elaboracién de productos basicos industriales y de ramas maqui-
ladoras. En el gréfico I1.3. se describe estilizadamente un cuadro de ese
tipo.
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¢Hasta dénde avala la evidencia empirica el argumento hasta aqui
presentado? En el cuadro I1.2. se reflejan los cambios que va experimen-
tando en el tiempo el patrén de especializacién productiva de la regién
en favor, por una parte, de industrias procesadoras de recursos naturales
y, por otro, de sectores de maquila o de produccién de vehiculos y
automdviles.

Con relacién a lo primero —industrias procesadoras de recursos
naturales—, podemos observar el aumento a lo largo del tiempo que se
registré en las ramas 341, 351, 354, 355, 356, 371 y 372 de la cu en los
casos de Argentina, Brasil, Chile y Colombia. Con relacién a lo segundo
—esto es, al nuevo patrén de especializacién productiva de la economia
mexicana—, observamos cémo el sector automotor duplicé su participa-
cién relativa en el producto industrial de este pais, al tiempo que las
ramas de produccién metalmecdnica —que son las que albergan a los
sectores de la maquila electrénica— mantenian su participacion relativa,
pese al hecho de que las industrias que producen bienes de capital para
el mercado interno habrian sufrido un franco proceso de retraccién (que
el cuadro no muestra).



Cuapro 11.2
AMERICA LATINA (CINCO PAfSES): CAMBIOS EN EL PESO RELATIVO DE LOS DISTINTOS SECTORES
INDUSTRIALES DENTRO DEL PRODUCTO MANUFACTURERO GLOBAL, 1970-1996
(Porcentajes)

Sector Argentina Brasil Chile Colombia México

1970 1990 1996 1970 1990 1996 1970 1990 1996 1970 1990 1996 1970 1990 1996

I 156 143 131 188 229 228 149 101 102 107 96 105 133 123 1390
I 9.9 85 121 9.9 7.0 8.7 77 23 20 2.9 43 6.5 55 9.5 10.8
NI+IV. - 362 467 457 358 396 424 432 555 562 457 511 512 468 468 465
\% 382 305 290 355 305 261 342 320 ‘316 407 349 318 344 314 288

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (pan1), preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (ceraL).

Nota:

Sector I:Industria metalmecanica excluyendo automéviles, —agrupaciones 381,382,383 y 385 de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme (cmu).
Sector II: Equipo de transporte (agrupacién 384 de la cv).

Sector Ill+sector IV: Alimentos, bebidas y tabaco (agrupaciones 311,313,314 de la ciu), e industrias procesadoras de recursos naturales (agrupaciones 341, 351,

354, 355, 356, 371 y 372 de la cmu).
Sector V: Industrias tradicionales con uso intensivo de mano de obra (agrupaciones 321, 322, 323, 324, 331, 332, 342, 352, 361, 362, 369 y 390 de la civ).
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En el cuadro II.2 también se muestra el repliegue que experimentd
en todos los casos el grupo de industrias tradicionales —entre los cuales
figuran calzado, vestimenta, productos de madera, muebles, textiles e
imprentas—, el que perdi6 posicién relativa entre 1970 y 1996 en todos
los paises aqui examinados.

Es importante observar aqui el elemento paradéjico que subyace
bajo este resultado. La apertura comercial externa se aconsejaba en los
afios setenta con el propésito de que el aparato productivo volviera hacia
sus ventajas comparativas “naturales”, esto es, mano de obra no califi-
cada y recursos naturales, que habian sido parcialmente abandonadas
durante la etapa de la sustitucién de importaciones a partir de politicas
industriales que subsidiaron la produccién de bienes con alta densidad
de capital y servicios locales de ingenieria. Resulta paraddjico observar
que en muchos de los paises de la regién son precisamente las industrias
que hacen uso intensivo de mano de obra —como calzado, vestimenta
y muebles— las que mds han sufrido con la apertura comercial externa,
perdiendo terreno en todos los casos frente a firmas de China, Filipinas,
Vietnam y otros paises asidticos. Por el contrario, han sido las ramas con
uso intensivo de capital y recursos naturales las que mds se expandieron
con el nuevo régimen de incentivos macroeconémicos prevalecientes en
la sociedad.

Si juntamos ahora ambos procesos, esto es, por una parte, la muta-
cién intrasectorial asociada al nacimiento y muerte de firmas en el seno
de los distintos sectores productivos y, por otra, el distinto ritmo de
expansién de las diferentes ramas de industria en funcién de la distinta
elasticidad de demanda y el distinto contenido factorial de las funciones
de produccién con que operan, podemos imaginar una dindmica evolu-
tiva compleja en la que simultdneamente van cambiando en el tiempo
tanto la estructura interna y el régimen competitivo de las distintas ra-
mas productivas, como el patron de especializacion productiva de la
economia. Una parte de esa mutacion estructural serd consecuencia de
un fenémeno de seleccién entre empresas, dentro de cada sector produc-
tivo, y otra parte lo serd de la naturaleza de la demanda —interna y
externa— y del diferente contenido factorial de las funciones de produc-
cién de las distintas ramas productivas.

Junto al proceso hasta aqui descrito podemos imaginar otra secuen-
cia no menos importante de destruccion creativa inducida por el proceso
de apertura comercial externa. Nos referimos al proceso de destruccién
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de capital humano que toma forma en la sociedad como consecuencia del
ajuste estructural, que analizamos a continuacién.

C. DESTRUCCION Y CREACION DE CAPITAL HUMANO
DURANTE EL AJUSTE

El proceso de ajuste hasta aqui descrito estd ligado no sélo a la desa-
paricién de empresas y al nacimiento de firmas nuevas, sino también a
la creacién y destruccién de capital humano en la economia. En efecto,
la apertura comercial externa facilita y abarata el acceso al equipamiento
externo, induciendo ello tanto la sustitucién de maquinaria y equipos de
fabricacién extranjera por otros de produccién local, como también la
sustitucion de los esfuerzos locales de ingenieria de planta, que previa-
mente se realizaban para extender la vida titil del parque de maquinas
disponible en la empresa. En la misma direccién, esto es, facilitando la
expulsién de mano de obra calificada de la estructura productiva y su
reemplazo por equipamiento e ingenieria de origen externo, ha actuado
la privatizacion de empresas del Estado en campos como telecomunica-
ciones o energia. En ambos se ha podido observar la reduccién —o el
cierre— de oficinas de ingenieria y departamentos de proyectos que las
firmas estatales habian creado durante los afios de la sustitucién de
importaciones. Un proceso similar parece observarse en el caso de mu-
chas subsidiarias locales de grandes grupos transnacionales, las cuales,
a raiz de la globalizacién del modelo de organizacién industrial con que
operan sus respectivas casas matrices, por una parte, y, pbr otro, de la
mayor facilidad para operar en linea (on line) con los departamentos de
ingenieria de la casa central de la corporacién, han cambiado radical-
mente su patrén histérico de comportamiento tecnolégico.

En efecto, los esfuerzos tecnolégicos adaptativos parecen ser hoy
menos necesarios que en el pasado. Ha aumentado el componente de
insumos importados empleados en la produccién, y se ha ido transitando
hacia una estrategia de casi completa homologacién de la gama de pro-
ductos fabricado localmente con la de la casa matriz. Los departamentos
locales de ingenieria de produccién y los esfuerzos de adaptacion de
productos y procesos que dichas empresas encontraban conveniente rea-
lizar tiempo atrds, resultan hoy innecesarios ante el giro que ha ido
tomando el cuadro de organizacién de la produccién de estas empresas.
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Enfrentamos en todos estos casos la paradoja de estar avanzando
hacia estructuras productivas mds cercanas a la frontera técnica mundial,
pero, al mismo tiempo, menos intensivas en el uso de conocimientos
técnicos y equipamiento de origen local, mds de ensamble de componen-
tes importados que de fabricacién interna de éstos. El argumento anterior
podria presentarse estilizadamente como se muestra en el grafico I1.4.

GrAFrico 11.4
ABARATAMIENTO DE LOS BIENES DE CAPITAL IMPORTADOS
Y OBSOLESCENCIA DEL CAPITAL HUMANO LOCAL

Bienes de capital nacionales

7 )
Tasa de adsolescencia B a 0 Bienes de capital
del capital humano importados
& B’ Incremento en la tasa de obsolescencia
del capital humano ante el aumento en
la importacién de equipos y bienes de capital

Concomitantemente con lo anterior, también parece claro que el
proceso destructivo hasta aqui descrito tiende a ser parcialmente con-
trarrestado por un proceso creativo igualmente novedoso en otros dm-
bitos del aparato productivo. Surgen nuevas actividades productivas,
tanto en bienes como en servicios, en las que resulta factible identificar
nuevas formas de aprendizaje, nuevos procesos de creacién de capital
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humano y nuevos senderos de acumulacién de capacidad tecnolégica
local, tipicamente en actividades de desarrollo de software y de servicios
a la produccién. Dirfamos, en este sentido, que el sistema innovativo
nacional experimenta un fuerte proceso de mutacién estructural, que lo
vuelca hacia el exterior, lo torna m4s globalizado y genérico y menos
localista e idiosincrdsico de lo que habia sido durante la 1s1. Ello no
impide, sin embargo, que se desarrollen nuevos nicleos puntuales de
capacidad creativa y tecnoldgica local —como software, biotecnologias y
otros—, que pueden llegar a adquirir importancia localizada, aun cuando
dificilmente lleguen a constituir verdaderos polos de dinamizacién de la
economia en su conjunto®.

Cerramos aqui nuestra presentacién del marco conceptual de esta
investigacién. En la segunda parte nos preguntamos cémo ha sido el
desempefio de la estructura productiva regional en materia de produc-
tividad laboral, y si ha logrado o no acortar a lo largo del tiempo la
brecha de productividad que la separa de los estindares internacionales.
Junto con la discusién conceptual anterior, la evidencia empirica que se
presentard a continuacién nos permitird brindar al lector un diagndstico
de conjunto acerca de lo ocurrido con la estructura productiva latinoa-
mericana en fechas recientes. Concluido el diagnéstico de estructura y
comportamiento, pasaremos (en la tercera parte del libro) a ocuparnos de
las politicas tecnolégicas y de fomento productivo destinadas a acelerar
el ritmo de crecimiento de las economias de la regién y a mejorar la
equidad distributiva de los beneficios de la transicién a la modernidad.

17. La literatura contempordnea cita ejemplos de este tipo, en relacién con complejos
industriales (clusters) de software en India, de instrumental quirtirgico en Pakistdn, de
microelectrénica en Israel y aun de calzado en Brasil. Pese a la importancia de estos casos
como ejemplos de desarrollo local y de movilizacién de tramas comunitarias que trascien-
den el modelo convencional de la firma aislada (arm’s length) que enfrenta dificultades para
modernizarse sin un entorno propicio, esos ejemplos no alcanzan a conformar una masa
critica de desarrollo como para arrastrar al conjunto societal al que pertenecen. Véase al
respecto los varios autores en Reinhardt y Peres (2000).
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Carfruro 11
CAMBIO TECNOLOGICO Y PRODUCTIVIDAD
LABORAL EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

A. PRODUCTIVIDAD LABORAL COMO INDICADOR
(IMPERFECTO) DEL RITMO DE CAMBIO TECNOLOGICO

Pese al papel central que el cambio tecnolégico cumple como determi-
nante de las mejoras de bienestar y como fuerza de transformacién del
aparato productivo, es realmente poco lo que la profesién ha logrado
avanzar en la comprensién de sus determinantes tltimos, de las fuerzas
que inciden sobre los fendmenos de generacidn, adaptacién, difusién y
uso de nuevos conocimientos técnicos en la sociedad.

Ya en los afios treinta Sir John. Hicks hablaba de innovacién auté-
noma e inducida para reflejar el hecho de que la dindmica de la ciencia,
por una parte, y los precios relativos de los factores, por otro, influyen
sobre los esfuerzos que toda sociedad lleva a cabo en busca de nuevos
conocimientos cientifico-tecnolégicos con los que incrementar la eficien-
cia productiva o producir nuevos bienes y servicios. En muchos campos
del saber humano es claro que la demanda existe y que la innovacién
seria premiada con altas rentas innovativas, pero que lo que esta faltando
es la respuesta a preguntas del campo de la fisica, de la biologia, de la
genética u otras ciencias, y ello es lo que bloquea el progreso de la
humanidad hacia nuevas formas productivas, hacia nuevos productos
que satisfagan necesidades latentes. En otros campos es la creciente
necesidad de ahorrar tiempo y mano de obra en los procesos productivos
lo que desencadena la biisqueda de nuevas tecnologias de producto,
proceso y organizacién del trabajo, ante el encarecimiento del trabajo
como fenémeno de largo plazo.

83



84 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

Pese a lo anterior, sin embargo, debemos admitir que la profesién
carece de una teoria de la innovacién que sea verdaderamente titil a los
efectos de apoyar nuestro andlisis del crecimiento econémico. Por lo
general, el cambio tecnolégico entra en los modelos de crecimiento de
manera formalista y ritual, sin captar los rasgos tipicos de incertidumbre,
de apropiabilidad imperfecta de los beneficios y de destruccién creativa
que estdn involucrados en el proceso de desarrollo de la capacidad tec-
noldgica de toda sociedad.

Mads atn, la insatisfaccién aumenta si pensamos que en los paises
de desarrollo intermedio existen muiltiples formas de creacién de co-
nocimiento tecnolégico adaptativo que necesariamente deben llevarse a
cabo in situ para aclimatar a las condiciones locales de utilizacién pro-
cesos productivos, productos y formas de organizacién del trabajo pre-
viamente empleados en paises del mundo industrializado. Aqui la teoria
es mds elusiva atin, brindando poca o ninguna ayuda en la caracteriza-
cién del aprendizaje adaptativo y del grado de novedad tecnolégica que
tal aprendizaje implica desde el punto de vista de una sociedad periférica
que procura adecuar a su realidad distintos paquetes tecnolégicos dispo-
nibles a escala internacional. La distincién entre innovacién y sustitucién
de factores en respuesta a diferencias de precios relativos se torna aqui
aun mds tenue y fragil, siendo todavia mayor la falta de respuestas de
parte del aparato conceptual recibido.

En lo que a medicién del fenémeno innovativo se refiere, los eco-
nomistas han optado por medir el flujo de esfuerzos innovativos que
realiza una determinada firma, industria o sociedad por via indirecta,
computando los insumos que demanda el proceso inventivo e innova-
tivo, o por via directa, esto es, estimando el resultado de tales esfuerzos.

En el primer caso se utilizan, entre otros, indicadores del gasto en
IyD, niimero de profesionales y técnicos involucrados en la generacion,
adaptacién y uso de conocimientos técnicos, asi como valor de los labo-
ratorios, equipos experimentales e instalaciones dedicados a la biisqueda
y mejoramiento de tecnologias de producto, proceso y organizacién
{Freeman, 1974). En el segundo caso se emplean estadisticas de patentes
de invencién (Schmookler, 1966; Pavitt, 1984), niimero y fechas de incor-
poracién de los nuevos productos que se lanzan al mercado en una
economia dada (Freeman, 1974) o, lisa y llanamente, mejoras de produc-
tividad que se van logrando con el tiempo (Terleckij, 1959). Es obvio,
como ya habia hecho notar Salter en su libro de 1960, que se mezclan

¢
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aqui, de manera virtualmente inseparable, fenémenos de sustitucion de
factores a lo largo de una funcién de produccién dada (en respuesta a
cambios de precios relativos) y traslaciones de la funcién de produccién
por cambios tecnolégicos genuinos, esto es, por la introduccién de una
verdadera novedad en la frontera del conocimiento. Mientras los prime-
ros estdn mds asociados a procesos de difusién de tecnologias disponi-
bles en la sociedad, estos ultimos reflejan mds la aparicion de nuevas
formas de hacer las cosas, nuevos productos o procesos productivos
previamente inexistentes en la economia. Sin embargo, una y otra cosa
estdn inextricablemente unidas, y en los hechos resulta sumamente difi-
cil, si no imposible, separarlas y decir qué parte de las mejoras de pro-
ductividad observadas provienen de una mayor difusién de conocimien-
tos técnicos ya existentes y cudnto es lo verdaderamente nuevo, usado
por primera vez en la economia. En otras palabras, distinguir entre di-
fusién e innovacién es muchas veces poco menos que imposible.

En el curso de este capitulo habremos de utilizar las mejoras de
productividad laboral® verificadas a lo largo del tiempo, y la distancia
que en términos de esa variable muestran los paises latinoamericanos y
caribefios con respecto a indicadores semejantes de los Estados Unidos,
como un reflejo del modo en que ha ido cambiando el nivel tecnolégico
relativo de las economias de la regién en el largo plazo. Prestaremos
particular atencién a discernir si lo observado en esta materia refleja o
no el impacto particular de los esfuerzos de apertura comercial externa
y de desregulacion de las actividades productivas desplegados en los
tltimos tiempos.

18. Resulta imposible acceder a datos sobre formacién bruta de capital a tres digitos
de desagregacion de la iy, que nos permitirian calcular indicadores de productividad total
de factores. El error involucrado en intentar una aproximacién a éstos sobre la base, por
ejemplo, de los kilovatios-hora consumidos, u otras variables indirectas de ese tipo nos ha
convencido de la conveniencia de limitarnos a efectuar la comparacién a partir de datos
de productividad laboral, que no sélo son de mds fécil acceso sino que también admiten
una lectura mds directa.
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B. EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA
INDUSTRIA MANUFACTURERA DE LA REGION

En el curso de esta seccién habremos de presentar estimaciones de las
tasas de crecimiento de la productividad laboral latinoamericana y
caribefia, primeramente a nivel de la manufactura en su conjunto de
nueve paises y, posteriormente, para 27 ramas de industria, desagregados
a tres digitos de la CIU, de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.
Para los efectos del célculo, haremos uso de una base de datos reciente-
mente compilada por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial
de la CEPAL —denominada Programa de Andlisis de la Dindmica Indus-
trial (PADI}—, que nos permite contar con series de valor agregado a
precios corrientes y constantes, de empleo, salarios pagados, productivi-
dad laboral —medida como valor agregado por afio/ hombre—, de costo
laboral unitario y de margen unitario bruto, correspondiente al periodo
1970-1996. A partir de esa informacién es posible efectuar comparaciones
—hasta aqui inexistentes— entre paises de la region, y entre éstos y la
industria estadounidense, en lo que atafie a la evolucién de la produc-
tividad laboral en el periodo mencionado.

Comenzamos presentando (véase el cuadro IIl.1) los indicadores de
productividad laboral de la industria manufacturera en su conjunto para
nueve paises de la regién y Estados Unidos, indicadores que cubren,
primeramente, el periodo 1970-1996, y, posteriormente, la etapa 1990-
1996. Puede advertirse que durante los afios noventa ha habido un claro
aceleramiento del ritmo de expansién del producto por hombre ocupado
en varios de los paises examinados, asi como también en la industria
manufacturera estadounidense.

La informacién del cuadro III.1 plantea varias cuestiones de interés
que pasamos a examinar. Tomando primeramente el conjunto del perio-
do aqui cubierto, esto es, de 1970 a 1996, observamos que sélo tres paises
de la regién (Argentina, Colombia y México) alcanzaron ritmos de ex-
pansién de la productividad laboral en el campo industrial superiores a
los que registré el sector manufacturero estadounidense.

Ello indica que, pese a que la distancia en términos absolutos toda-
via es grande, la productividad laboral de estos tres paises tiende a
acercarse a la de los Estados Unidos en el largo plazo. En el cuadro III.2
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Cuabro II1.1
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INDUSTRIAL, EL EMPLEO Y LA
PRODUCTIVIDAD LABORAL MANUFACTURERA EN ESTADOS UNIDOS Y
AMERICA LATINA, 1970-1996
(Estados Unidos = 1 en 1970)

Producto industrial Empleo Productividad laboral

1970-1996 1990-1996 1970-1996 1990-1996 1970-1996 1990-1996

Argentina 1.18 4.87 -2.62 -3.15 3.80 8.02
Brasil 2.81 2.26 0.95 -6.41 1.86 8.67
Chile ° 2.76 6.40 151 3.49 1.25 291
Colombia 3.98 3.52 1.24 -0.22 2.74 3.74
Costa Rica ® 439 n.a. 483 n.a. -0.44 n.a
Jamaica ® 0.11 na. 1.66 n.a. -1.55 na
México © 3.79 227 0.91 -0.03 2.88 2.30
Perd 1.17 5.09 2.85 1.97 -1.68 3.12
Uruguay * 0.61 -1.46 0.37 -8.58 0.24 7.12

Estados Unidos 2.39 5.04 0.35 0.30 2.04 474

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papi),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (cEpaL).

a/ Datos hasta 1995. b/ Datos hasta 1992. ¢/ Datos hasta 1994

muestra que habiendo arrancado en los afios setenta en niveles absolutos
del orden del 30% (o menos atin en el caso de Colombia) respecto de la
productividad laboral media alcanzada por la industria estadounidense,
la industria argentina finaliz6 el periodo duplicando practicamente ese
nivel, en tanto que los otros dos paises tuvieron mejoras relativas algo
menores, pero también significativas. Brasil alcanzé mejoras muy sig-
nificativas de productividad laboral en la etapa 1990-1996, pero fue poco
o nada lo que logré en términos de acortar la distancia con respecto a
los Estados Unidos en las dos décadas anteriores. A raiz del desempeiio
exitoso de la primera parte de la década de 1990, Brasil redujo parcial-
mente la brecha relativa de productividad con respecto a los Estados
Unidos hacia el final del periodo aqui examinado, aun cuando ello no
habia ocurrido entre 1970 y 1990. A diferencia de. estos cuatro casos en
los otros cinco paises aqui considerados (Chile, Costa Rica, Jamaica, Perd
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Cuapro 111.2
PRODUCTIVIDAD LABORAL RELATIVA DE LA INDUSTRIA CON
RESPECTO AL SECTOR MANUFACTURERO ESTADOUNIDENSE, 1970-1996
(Estados Unidos= 1 en 1970)

1970 1980 1990 1996
Argentina 0.42 0.41 0.55 0.67
Brasil 0.28 0.26 0.29 0.37
Chile 2 0.25 0.24 0.23 0.20
Colombia 0.29 0.25 0.37 0.34
Costa Rica ? - - 0.15 0.14
Jamaica ® 0.26 0.16 0.16 0.13
Meéxico © 0.32 0.30 0.44 0.38
Perd 0.33 0.25 0.16 0.15
Uruguay * 0.35 0.22 0.20 0.22

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papr),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econdémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CepAL).

a/ Datos hasta 1995. b/ Datos hasta 1992. ¢/ Datos hasta 1994.

y Uruguay) la brecha relativa de productividad laboral respecto a los
Estados Unidos en materia de produccién industrial se ha mantenido
mds o menos constante en los dos primeros casos, o ha tendido a crecer
en los tres 1iltimos.

Chile, pese a haber duplicado su ritmo de crecimiento en materia
de productividad laboral en la industria tras la apertura de la economia,
terminé el conjunto del periodo sin grandes cambios respecto de la si-
tuacién inicial.

Establecido lo anterior, observamos un segundo hecho interesante
(véase el cuadro IIL.3): pricticamente la totalidad del cierre de la brecha
relativa de productividad laboral alcanzado por Colombia y México en
el periodo 1970-1996, y cerca del 50% del logrado por Argentina —re-
cuérdese que éstos eran los tres paises que mejoraron su situacién en
materia de productividad laboral con respecto a los Estados Unidos en
el conjunto del periodo examinado— tuvieron lugar durante los afios
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Cuapro 1I1.3
VARIACION RELATIVA DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA
INDUSTRIA CON RESPECTO A LOS ESTADOS UNIDOS, 1970-1996
(Porcentajes; 1970= afio base)

Pafs Afio base 1980/1970 1990/1970 1996/1970
Argentina 100 98 131 160
Brasil 100 93 104 132
Chile » 100 9 92 80
Colombia 100 86 128 117
Jamaica ® 100 62 62 50
México © 100 94 138 119
Perd 100 76 48 45
Uruguay * 100 63 57 63

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (A1),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEpAL).

a/ Datos hasta 1995. b/ Datos hasta 1992. ¢/ Datos hasta 1994.

ochenta, esto es, antes de que dichos paises entraran de lleno en la etapa
mds reciente de apertura externa y desregulacién de sus economias en
los afios noventa® .

En otros términos: la década de 1970 y la de 1980 cuentan a la hora
de explicar el desempefio relativo de largo plazo de los paises de la
regién, y no pueden ser simplemente dejadas de lado si pretendemos

19. Es importante recordar que la historia de la apertura externa de las economias
de la regidn no se inicié recientemente, con la rueda de liberalizacién y desregulaciones de
los noventa. Ya en 1976 Argentina, bajo la administracién del ministro Martinez de Hoz
avanzo con fuerza en esa direccién, al reducir aranceles de importacién, eliminar controles
de precios, y adoptar otras medidas en igual sentido. Si bien ese programa liberalizador
y desregulatorio fracasé algunos afios mds tarde —1981—, resulta cierto que las sefiales en
pro de la reestructuracién del aparato productivo ya estaban presentes en la economia
mucho antes de los afios noventa. Idéntica reflexién puede hacerse con respecto a Colombia
o México. Vedse al respecto Katz y Kosacoff (1988).

20. Lo ocurrido en los afios ochenta en términos de brecha relativa de productividad
laboral con respecto a los Estados Unidos no provino tanto del hecho de que los paises de
la regidén experimentaran mejoras muy significativas de productividad, sino de que a los
Estados Unidos les fuera especialmente mal en esta materia. La caida relativa estadouni-
dense explica en buena medida lo ocurrido. Véase Benavente y otros (1997).
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describir lo ocurrido en esta materia con respecto a la industria manu-
facturera estadounidense. También las diferencias entre las economias de
la region son claras. Argentina, Colombia y México estaban cerrando la
brecha relativa de productividad industrial antes de las reformas estruc-
turales de los afios noventa. Colombia y México empeoraron con relacién
a los Estados Unidos durante el primer lustro de esa misma década.
Aunque sabemos que las mejoras de productividad de ambos paises
fueron muy significativas en 1997 y 1998, lamentablemente no estdn
dentro de la base estadistica aqui examinada (que termina en 1996) y no
serdn por lo tanto objeto de andlisis en este caso. Argentina continué en
la primera mitad de los afios noventa cerrando la brecha relativa de
productividad laboral a pasos acelerados, cosa que ya habia estado ha-
ciendo a lo largo de la etapa 1970-1990, pero entré en una fase de estan-
camiento en esta materia en la segunda parte de los 1990s, hecho que
tampoco se refleja en la base de datos con que hemos trabajado en esta
oportunidad?.

En ninguno de los otros casos aqui examinados la brecha relativa
de productividad laboral en la industria mostré tendencias a disminuir
en la década de 1990, pese a que el ritmo de crecimiento del producto
por hombre aumentd significativamente. Dado que también mejoré muy
sensiblemente el ritmo de crecimiento de la productividad laboral esta-
dounidense, el saldo neto puede ir en una u otra direccién dependiendo
del caso particular examinado. Chile y Costa Rica no tuvieron mejora
relativa alguna en este frente, al tiempo que Jamaica y Peru exhibian un
claro deterioro. Tras esta primera discusién a nivel agregado, pasemos
ahora a examinar el panorama a nivel de ramas particulares de industria.

21. Respecto de este tema —esto es, el éxito relativo que la regién mostré en la
primera mitad de los afios noventa frente al fracaso relativo de la segunda mitad, y la
relacién que esto guarda con el funcionamiento de los mercados internacionales de capi-
tal—, vedse CEPAL (2000).
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C. PRODUCTIVIDAD LABORAL RELATIVA DE 27 RAMAS DE
INDUSTRIA EN ARGENTINA, BRASIL, CHILE, COLOMBIA Y
MEXICO

El hecho de que a nivel agregado se observe cierta reduccién de la brecha
relativa de productividad laboral en el sector manufacturero de Argen-
tina, Brasil, Colombia y México, estancamiento relativo en los casos de
Chile y Costa Rica, y deterioro en los de Jamaica, Perd y Uruguay, no
implica, por supuesto, que ese patrén de comportamiento sea represen-
tativo de lo ocurrido en todos los sectores en que se fracciona el aparato
industrial. A efectos de examinar mds en detalle este tema y las diferen-
cias de comportamiento entre ramas de industria, hemos efectuado es-
timaciones de la productividad laboral con respecto a las mismas ramas
de industria en los Estados Unidos, a tres digitos de desagregacion de la
CIIU, para cinco de los paises previamente mencionados: Argentina, Bra-
sil, Chile, Colombia y México. En el cuadro III.4 se da cuenta de los
resultados obtenidos.

Cuapro 1114
BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA CON RESPECTO EL SECTOR INDUSTRIAL
ESTADOUNIDENSE, 1970-1996*
(Estados Unidos= 1 en 1970)

Agrupaciones Argentina  Brasil Chile < Colombia México ¢
de la cuu ®

311 Prod. alimenticios 1.10 1.14 0.67 0.93 1.21
313 Bebidas 1.04 0.72 0.91 0.79 0.83
314 Tabaco 0.74 0.21 0.76 0.28 0.38
321 Textiles 1.67 1.43 0.77 1.23 0.75
322 Prendas de vestir 117 1.20 0.75 1.30 1.85
323 Prod. de cuero 1.38 0.93 0.45 0.58 0.97
324 Calzado 0.78 1.13 0.65 1.03 0.72

331 Madera 0.55 0.87 0.97 0.94 0.94
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(Continuacién Cuadro II1.4)

Agrupaciones Argentina  Brasil Chile © Colombia México ¢
de la cuu ®

332 Muebles 2.69 140 1.13 0.85 0.96
341 Papel y celulosa 0.99 1.26 1.10 1.12 1.03
342 Imp. y publicaciones 1.21 0.86 1.43 0.89 1.03
351 Industria quimica 1.92 1.18 1.79 1.09 0.88
352 Otros quimicos 1.98 0.60 0.97 0.86 0.58
353 Ref. de petréleo 1.22 157 3.35 0.28 0.30
354 Prod. de carbén 1.85 2.07 2,14 2.10 1.55
355 Prod. de caucho 1.55 2.55 0.41 1.36 1.24
356 Prod. plésticos 0.81 1.25 0.51 . 150 1.25
361 Cerdmica 1.33 1.20 0.45 2.24 2.47
362 Vidrio 191 192 1.67 1.57 1.60
369 Metdlicos 2.35 128 1.68 1.36 1.39
371 Hierro 2.54 1.97 1.33 2.82 1.54
372 Metales no ferrosos 1.28 2.50 0.43 1.92 2.39
381 Prod. de metal 2.07 1.78 1.22 1.79 1.39
382 Magq. no eléctrica 19 112 1.31 0.75 0.72
383 Magq. eléctrica 2.68 1.97 0.94 0.99 1.76
384 Eq.o de transporte  2.00 1.33 0.76 2.07 1.81
385 Inst. cientificos prof. 1.29 1.48 1.22 3.27 3.81
390 Otras manufacturas 0.52 0.76 0.92 1.26 2.19

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (A1),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (cgpat).

a/ Las cifras en negrita identifican a las ramas especialmente exitosas. b/ Clasificacién Industrial Interna-
cional Uniforme. ¢/ 1995/1970. d/ 1994/1970.

Un coeficiente mayor que 1 nos estd indicando que la rama indus-
trial en cuestién ha tendido a cerrar la brecha relativa de productividad
laboral respecto de su contraparte estadounidense, y en qué proporcién
lo ha hecho, entre el afio base (1970) y el afio final de la serie aqui exa-
minada, esto es, 1996. Un coeficiente inferior a 1 implica retroceso con
respecto a la misma rama de industria en los Estados Unidos. Tal como
podemos ver en el cuadro II1.4, Ia heterogeneidad es grande, entre ramas,
dentro de cada pais y entre paises para cada rama de industria.
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La informacién del cuadro II1.4 nos permite ver, por ejemplo, que
en Argentina, 22 sectores de industria —sobre 26—? lograron acortar
entre 1970 y 1996 la distancia relativa de productividad laboral que te-
nian con respecto a la industria estadounidense. Seis de ellos 1o hicieron
de manera significativa, entendiendo por esto el haber duplicado su
posicién relativa con respecto al afio base, lo que se manifiesta en el
cuadro III.4 como un coeficiente igual o superior a 2.0. En Brasil, 21.
sectores de industria lograron cerrar la brecha relativa de productividad
laboral en el mismo periodo, y 3 lo hicieron de manera significativa,
adoptando la convencién previamente mencionada. En Colombia, 17
sectores industriales redujeron la distancia, 5 de ellos de manera signi-
ficativa, e igual nimero en el caso de México, con solo 4 ramas en que
ello ocurre de forma significativa. Finalmente, en Chile s6lo 12 ramas de
industria lograron acortar la diferencia de productividad laboral con
respecto a los Estados Unidos, y ninguna de ellas de manera significa-
tiva. Sin duda estamos frente a un mosaico sumamente heterogéneo de
respuestas sectoriales. Tomados en conjunto, los datos muestran un mejor
desempefio relativa de la industria argentina, seguida por las manufac-
turas de Brasil, México y Colombia. Chile es el pais que peor desempefio
relativo muestra en este frente.

Al mismo tiempo, la matriz de coeficientes de correlacién interin-
dustrial entre las distintas columnas del cuadro II1.4 deja ver, como se
advierte en el cuadro IIL5, que existe cierta similitud en el proceso de
transformacion estructural —léase de reduccién de la brecha de produc-
tividad laboral— de Argentina y Brasil, por una parte, y de Colombia y
México por otro. El caso de Chile, en cambio, muestra escaso emparen-
tamiento con ambos escenarios y aparece como una tipologia en si mis-
mo, lo cual nos parece en muchos sentidos realista, en la medida en que
el proceso de mejora relativa de desempefio ha estado, en el caso chileno,
mads concentrado en un nimero menor de ramas industriales, esto es, ha
ocurrido en el marco de un aumento en el grado de heterogeneidad
estructural prevaleciente en la industria, como veremos a continuacién.

22. Los datos correspondientes al sector 353 (refineria de petréleo) nos resultan par-
ticularmente poco dignos de fe y preferirfamos dejarlos fuera del presente andlisis.



94 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

Cuapro IIL.5
MATRIZ DE CORRELACIONES INTERINDUSTRIALES EN MATERIA DE
BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL, 1970-1996

Argentina Brasil Chile Colombia México
Argentina 1.00 0.68 0.22 0.25 0.07
Brasil 0.68 1.00 0.32 0.48 0.29
Chile 0.22 0.32 1.00 -0.15 -0.22
Colombia 0.25 0.48 -0.15 1.0 0.81
México 0.07 0.29 -0.22 0.81 1.00

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papr),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América

Latina y el Caribe (cgpar).

En efecto, si calculamos, como se muestra en el cuadro IIL6, el
coeficiente de dispersién de las tasas de cierre de la brecha de produc-
tividad laboral relativa —como un indicador del grado de heterogenei-
dad estructural imperante en cada economia en esta materia—, observa-
mos que es claramente menor en Argentina y Brasil que en los restantes
paises, lo cual refleja el hecho de que el cierre de la brecha tendi6 a ser
un fenémeno mds generalizado y difundido a través de la estructura
productiva en estos dos casos, y mds puntual y especifico en los otros

Cuapro I11.6
COEFICIENTE DE DISPERSION EN LAS TASAS DE VARIACION DE LA
BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD ENTRE 1970-1996

1970-1996 1990-1996
Argentina 0.412 0.389
Brasil 0.408 0.303
Chile 0.572 0.594
Colombia 0.528 0.435
México 0.553 0.492

Fuente: Cuadro 1114
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tres. Nuevamente Chile se distancia del grupo, al evidenciar mayor
heterogeneidad estructural en las respuestas interindustriales de produc-
tividad relativa. Mds “levadura” en Argentina y Brasil, y mds “hongo”
en Chile, si recordamos la metdfora de Harberger (1998).

Sin embargo, en todos los casos, menos en Chile, el coeficiente de
dispersién cay6 en los afios noventa, lo cual indica que el mds rdpido
crecimiento de ese decenio estuvo distribuido de manera mds homogé-
nea a lo largo de la estructura industrial. Nuevamente Chile no parece
seguir el patrén general, hecho que sugiere que la més rdpida expansién
de los afios noventa estuvo concentrada en pocas ramas de industria.

Deciamos anteriormente que el material disponible nos permite
examinar el impacto que la apertura comercial externa y la desregulaciéon
de la actividad productiva han tenido sobre la evolucién en el tiempo de
la productividad laboral relativa del sector industrial de los paises aqui
estudiados. Para ello utilizaremos la etapa 1970-1990 como representativa
de lo ocurrido en la industria manufacturera de estos paises antes de las
reformas estructurales, esto es, como representativa de lo que sucedié
durante la etapa de la ISI. Por diferencia, estaremos en condiciones de
identificar el impacto relativo que tuvo la apertura externa. A continua-
cién tratamos este aspecto.

D. LA ACELERACION DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL EN
LOS ANOS NOVENTA Y EL IMPACTO DE LAS REFORMAS
ESTRUCTURALES

Pasemos ahora a ver si el aceleramiento de la productividad laboral de
los afios noventa —esto es, de la etapa mds directamente asociada a la
apertura comercial externa y a la desregulacion de la actividad produc-
tiva— hubo de redundar o no en un mds rdpido cierre de la brecha de
productividad laboral con respecto a los Estados Unidos, o si, por el
contrario, ello no ocurrig, por el hecho de que también la industria es-
tadounidense crecié mads rapido en materia de productividad laboral en
los afios noventa que en los ochenta. ;Qué diferencias es dable observar
entre paises y ramas de industrias en esta materia?

Habiamos visto previamente que, con excepcién de México, en to-
dos los paises aqui examinados hubo una clara aceleracién del ritmo de
crecimiento de la productividad laboral de la industria en su conjunto en
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la década de 1990. Sin embargo, ese aceleramiento también se observa en
nuestro universo testigo, de manera que el resultado neto depende de los
datos de cada pais. México mostré un menor ritmo de aumento de la
productividad laboral en el primer lustro de los afios noventa, razén por
la cual retrocedié frente a los Estados Unidos con respecto a lo alcanzado
en las décadas precedentes. Colombia, Chile y Pert, pese a crecer més
rdapido en materia de productividad laboral en los afios noventa que en
las dos décadas anteriores, lo hicieron a una tasa inferior a la del sector
manufacturero estadounidense, por lo cual no experimentaron mejora
relativa alguna (o aun cierta caida, en el caso de Colombia, con relacién
a lo alcanzado en la etapa 1970-1990) frente a la industria estadouniden-
se. Argentina, Brasil y Uruguay lograron tasas de aumento de la produc-
tividad laboral muy superiores a las que exhibié el sector manufacturero
estadounidense, hecho que permiti6 un cierre significativo de la brecha
de productividad laboral con respecto a dicho pais. Sélo en el caso ar-
gentino ello se suma al desempefio exitoso de las dos décadas anteriores
dando continuidad al proceso de cierre de la brecha de productividad
laboral, en tanto que el aumento en los casos de Brasil y Uruguay estd
en clara discontinuidad con la historia del periodo 1970-1990, que fue
de escasa mejora relativa (para Brasil) o de franco deterioro, en el caso de
Uruguay.

Dejando ahora el escenario global, pasemos a examinar el panora-
ma interindustrial. A tal efecto, en el cuadro I11.7 se muestra el estimador
de la brecha de productividad relativa, en el periodo 1970-1990, para 27
ramas de industria en cada uno de los cinco paises aqui estudiados. El
dato es equivalente al presentado con anterioridad, pero esta vez cubre
las dos décadas que antecedieron a las reformas estructurales de los afios
noventa. Un coeficiente mayor que 1 indica que la industria respectiva
estaba cerrando la brecha de productividad laboral con respecto a su
contrapartida estadounidense a lo largo de esas dos décadas, y en qué
proporcion ello ocurrié, mientras que un coeficiente menor que 1 indica
que en esos 20 afios el sector perdi6 terreno en materia de productividad
laboral con relacion a los Estados Unidos.

El cuadro III.7 nos muestra que no pocos sectores de industria de
la regién estaban acortando la diferencia de productividad laboral con
respecto a su contrapartida estadounidense ya en el periodo 1970-1990,
esto es, aun antes de que mediaran acciones explicitas en materia de
apertura externa y desregulacién de la actividad productiva: 16 ramas de
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Cuapro III.7

97

BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA
CON RESPECTO AL SECTOR MANUFACTURERO ESTADOUNIDENSE, 27
RAMAS DE INDUSTRIA, 1970-1990

(Estados Unidos= 1 en 1970)

Agrupaciones Argentina  Brasil Chile  Colombia  México
de la ciu ?

311 Prod. alimenticios 0.96 0.91 0.72 1.19 1.34
313 Bebidas 0.87 0.78 0.89 0.94 1.14
314 Tabaco 0.72 0.36 1.41 1.11 0.69
321 Textiles 1.40 1.48 0.85 1.48 1.01
322 Prendas de vestir 0.80 1.06 0.80 1.01 244
323 Prod. de cuero 0.78 1.17 1.12 1.06 2.20
324 Calzado 0.62 1.0 0.65 1.63 0.93
331 Prod. de madera 0.57 0.65 1.45 1.39 1.29
332 Muebles 1.88 1.0 1.00. 0.89 1.12
341 Papel y celulosa 0.85 1.20 1.61 1.50 1.40
342 Imp. y publicaciones 1.09 0.74 1.27 1.08 1.35
351 Industria quimica 1.78 1.12 3.10 1.42 1.16
352 Otros quimicos 1.80 0.70 1.15 1.01 0.79
353 Ref. de petréleo 0.60 1.44 3.56 . 036 0.41
354 Prod. de carbén 1.29 1.80 1.47 2.84 2.00
355 Prod. de caucho 1.00 0.95 0.66 1.39 1.21
356 Prod. pldsticos 0.60 0.86 0.73 1.40 1.45
361 Cerdmica 0.65 0.80 0.25 1.96 2.45
362 Vidrio 1.52 1.37 2.10 1.69 1.68
369 Miner. no metdlicos 1.19 0.85 1.50 1.69 1.69
371 Hierro "1.70 1.42 1.30 3.34 217
372 Metales no ferrosos 1.15 1.53 0.68 2.10 2.37
381 Productos de metal 1.75 1.08 1.14 1.28 1.40
382 Magqui. no eléctrica 1.47 1.03 1.00 0.79 0.74
383 Maquinaria eléctrica 1.79 1.14 1.00 1.20 1.82
384 Eq. de transporte 1.01 0.83 1.00 1.44 1.81
385 Inst. cientificos prof. 1.78 1.46 0.81 2.76 4.35
390 Otras manufacturas 0.76 0.86 0.66 1.47 2.39

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papI),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América

Latina y el Caribe (cEpaL).

a/ Clasificacién Industrial Internacional Uniforme.
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industria —sobre 27— en los casos de Argentina y Brasil, 17 en el caso
chileno, 23 en el de México y 24 en el de Colombia estaban en esa situa-
cién. Es decir, lejos de constituir una consecuencia clara de la apertura
comercial externa, el cierre de la brecha de productividad laboral con
respecto a los Estados Unidos ya estaba ocurriendo en muchos sectores
de industria de los paises de la regién incluso durante los afios de la IsL.

Tomando los indicadores de los cuadros II1.4 y IIL.7, podemos con-
cluir que, en Argentina, de los 22 sectores de industria —sobre 27— que
acortaron la brecha relativa de productividad laboral frente a los Estados
Unidos entre 1970 y 1996, 16 ya lo estaban haciendo durante los afios de
la 181. La apertura externa mejoré significativamente el desempeiio rela-
tivo de sectores como productos de cuero, cerdmica, minerales no metd-
licos, equipos de transporte, hierro y acero, pero en muchas ramas de
industria la brecha relativa disminuia aun antes de la apertura externa.

En el caso de Brasil, de los 21 sectores industriales que redujeron la
brecha relativa de productividad laboral entre 1970 y 1996, 15 lo estaban
ya haciendo durante las dos décadas anteriores. Entre los sectores que
mas mejoraron con respecto a los Estados Unidos tras la apertura exter-
na, destacan equipos de transporte, minerales no metdlicos, metales no
ferrosos, muebles, productos de la madera, hierro y acero.

Con respecto a Chile, de los 13 sectores de industria que cerraron
la brecha relativa de productividad laboral entre 1970 y 1996, 12 ya lo
hacian entre 1970 y 1990. Destaca la mejora relativa después de la aper-
tura externa de los sectores de muebles, imprenta y publicaciones, cera-
mica, minerales no metélicos y maquinaria no eléctrica.

En resumen: el material hasta aqui presentado nos permite concluir
afirmando lo siguiente:

i) Algunos paises de la regién han sido mds exitosos que otros en
materia de productividad laboral con respecto a los Estados Unidos,
destacandose los casos de Argentina, Colombia, México y Brasil. Por
el contrario, Chile y Costa Rica muestran una situacién estacionaria,
y Jamaica, Pertd, y Uruguay una de retroceso relativo.

ii) Las mejoras de productividad laboral y el cierre de la brecha con
respecto a los Estados Unidos exhiben un alto grado de heterogenei-
dad entre ramas de industria y paises.

iii} Se evidencia un claro incremento en la tasa de crecimiento de la
productividad laboral durante los afios noventa tanto en los paises
de la regién como en los Estados Unidos.



iv)

vi)

vii)
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A raiz de ello, y pese a que en todos los paises se acelerd
significativamente el ritmo de crecimiento de la productividad la-
boral, ello no necesariamente se tradujo en el cierre de la brecha
relativa con respecto a los Estados Unidos en todos los casos.

El cierre de la brecha de productividad laboral con los Estados
Unidos ya estaba ocurriendo en muchas ramas de industria, y en
varios de los paises de la region, desde las décadas de 1970 y
1980.

La apertura externa de la economia hizo que se incorporaran nuevas
ramas de industria —diferentes segtin los paises, y mds parecidas
entre Argentina y Brasil, por una parte, y entre Colombia y México,
por otro— al conjunto de sectores que acortaron la brecha de pro-
ductividad laboral con respecto a la industria estadounidense.

No nos parece razonable afirmar, a partir de los datos aqui exami-
nados, que la apertura comercial externa y la desregulacién de la
actividad productiva hayan sido condicién necesaria para que se
lograran procesos exitosos de cierre de la brecha de productividad
laboral con respecto a los Estados Unidos. Sin duda las reformas
estructurales han profundizado la competencia y ello ha sido crucial
para que aumentara el ritmo de crecimiento de la productividad del
trabajo, pero si lo que estamos examinando es el proceso de conver-
gencia de la industria de la regién hacia patrones internacionales de
eficiencia, la evidencia empirica disponible indica que tal fenémeno
ya estaba en ciernes en muchos campos de industria antes de las
reformas estructurales recientes. Estas han acelerado el proceso pero
no lo han inducido @ novo desde una situacién generalizada de fra-
caso.

E. EL POR QUE DEL AVANCE O DEL REZAGO DE
LAS DISTINTAS RAMAS DE INDUSTRIA

Hasta aqui la informacion presentada nos permite identificar a qué sec-
tores productivos les ha ido bien, en cuanto a disminuir la brecha de
productividad laboral con respecto a los Estados Unidos —es decir, estan
aproximdndose a la frontera internacional— y a qué sectores les ha ido
mal, es decir, se estdn retrasando con respecto a aquella. El material, sin
embargo, no nos dice nada acerca de por qué ello ha ocurrido.



100 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

En principio, uno podria imaginar al menos dos grandes grupos de
explicaciones. La primera pondria el acento en un desempefio particular-
mente exitoso de ciertas ramas productivas en la escena interna, desem-
pefio que podria ser explicado por razones de tipo genérico, esto es, por
una respuesta proactiva de un sector dado de la actividad productiva a
los cambios globales de la macroeconomia, pero también podria ser
consecuencia de hechos y fuerzas estrictamente sectoriales, relacionados
con incentivos y marcos regulatorios propios de un determinado campo
productivo, que poco tienen que ver con el comportamiento agregado de
la economia. En este caso, las sefiales localizadas en dmbitos especificos
del aparato productivo pueden ser lo suficientemente fuertes como para
desencadenar procesos de crecimiento puntual, mas alld de lo que esté
pasando en la economia en su conjunto. Un ejemplo claro en este sentido
es el de la industria automotriz, que en el marco de la apertura genera-
lizada de la economia ha gozado en todos los paises de la regién de un
tratamiento privilegiado por parte de la autoridad econémica y ha pro-
tagonizado procesos sumamente dindmicos de crecimiento a lo largo de
la dltima década, aun muchas veces en el marco de una fuerte retraccién
del resto de la industria metalmecénica a que dicho sector productivo
pertenece. Aqui lo especifico de cada sector ha predominado claramente
por sobre lo genérico de la economia.

Un segundo conjunto de explicaciones de un desempefio relativo
mejor que el de nuestro universo de comparacién —la industria estado-
unidense— puede encontrarse en el hecho de que a este ultimo le haya
ido particularmente mal en el curso del periodo de andlisis. Debemos
recordar que la literatura del crecimiento habla de la desaceleracién de
la productividad estadounidense a lo largo de los afios ochenta, lo que
sin duda lleva a priori a pensar en escenarios heterogéneos de conver-
gencia, derivados de un mal desempefio de este pais y no de mejoras
significativas de la productividad media de los paises de América Latina
y el Caribe. Sin duda este hecho también estd presente detrds de los datos
aqui examinados.

Ahora bien, no es mucho lo que a la luz de esta investigacién
podemos ofrecer como explicaciones especificas de los diversos sectores
derivadas de fracasos relativos de la industria en cuestion de los Estados
Unidos. Avanzar en dicho plano implicaria una investigacién detallada
sector por sector que trasciende los limites del presente estudio. Estamos,
sin embargo, en condiciones de ofrecer cierta evidencia en lo que se
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refiere a la incidencia de factores genéricos sobre el éxito o el fracaso
relativo de diferentes ramas de industria. Para ello hemos estimado por
minimos cuadrados ordinarios, y en corte transversal para 27 ramas de
industria, para cada uno de los paises aqui examinados, la regresion
entre nuestro estimador del cierre de la brecha relativa de productividad
laboral y la tasa de crecimiento del sector a lo largo del periodo 1970-
1996. Los resultados alcanzados se reportan en el cuadro IIL8.

Cuapro 111.8
REGRESIONES DE CORTE TRANSVERSAL ENTRE LA PRODUCTIVIDAD
LABORAL RELATIVA Y LA TASA DE CRECIMIENTO DE CADA RAMA
INDUSTRIAL, 1970-1996

Coeficiente Error R? F-Test Grados de

de regresion  estandar libertad
Argentina 0.77 0.13 .59 33.56 23
Brasil 1.13 0.06 .95 419.05 22
Chile 0.68 0.14 .55 22.39 20
Colombia 0.89 0.25 .33 12.59 25
México 117 0.21 57 31.97 24

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (pApI),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la cepaL.

Excepcién hecha del caso de Colombia, donde la significacién de
nuestro estimador es bastante pobre, los restantes resultados parecen
confirmar que, efectivamente, hay un factor genérico importante detrds
del desempefio relativo de los distintos sectores de industria. Dicho fac-
tor genérico es la tasa de crecimiento del sector. Si la rama esta creciendo
rdpidamente en la economia, es probable que las mejoras de productivi-
dad estén ocurriendo a paso acelerado y que ello ayude a que el sector
cierre la brecha relativa de productividad laboral respecto de la escena
internacional, representada en este caso por la industria estadounidense.
Y, a la inversa, un ritmo mds lento de crecimiento del producto sectorial
seguramente obedece en parte a conductas empresariales mucho mds
defensivas, lo cual, por ende, ofrece menores oportunidades de alcanzar
cambios verdaderamente significativos en productividad laboral y en el
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cierre de la brecha de productividad con respecto a los paises desarro-
llados. En la medida en que detrds de las distintas tasas de crecimiento
de los sectores productivos hay un componente explicativo genérico
relacionado con el ritmo de expansién de la actividad econémica global
y la inversién, el presente resultado confirma la tesis sostenida en este
trabajo, segun la cual una parte de la explicacién de lo ocurrido reside
en lo macroecondmico, esto es, en el comportamiento genérico de la
economia, y otra parte radica en lo especifico de los diversos sectores,
esto es, en lo que aqui hemos denominado los regimenes competitivos
y tecnoldgicos sectoriales, tema que pasamos a examinar.

F. LOS REGIMENES COMPETITIVOS SECTORIALES?

El proceso de reestructuracién que toma forma en el interior de cada
rama de industria tras la apertura comercial externa y la desregulacién
de la actividad productiva adquiere rasgos sumamente idiosincrdsicos
que reflejan la naturaleza del régimen competitivo sectorial prevaleciente
en cada sector productivo. Este depende, entre otros factores, de las
barreras arancelarias y no arancelarias especificas de cada industria, de
la edad y grado de modernidad de las distintas plantas fabriles, de la
naturaleza del producto involucrado —producto basico industrial o pro-
ducto diferenciado—, de la participacion en la rama de distintos tipos de
firmas —empresas extranjeras, grandes grupos corporativos de capital
local, PYME— y del tipo de instituciones y organizaciones —publicas y
privadas— que actiian en el sector (Malerba, 1997).

Resulta claro que median en este sentido fuertes diferencias entre
ramas industriales y que es poco lo que la profesién ha avanzado hasta
el momento en el camino de tipificar distintos escenarios tipo en aspectos

23. Una serie de trabajos recientes, entre los que sobresalen las contribuciones del
economista italiano Franco Malerba, hacen hincapié en los sistemas sectoriales de inno-
vacién y produccién como marco explicativo de la conducta diferencial de crecimiento
de distintas actividades productivas. Dicen tales autores que la base sectorial de cono-
cimientos técnicos difiere de un sector a otro y que también lo hacen las instituciones y
las formas directas e indirectas de interaccién entre los agentes econdmicos individuales.
Todo ello genera dindmicas diferentes y sumamente heterogéneas de desarrollo sectorial.
La idea es muy cercana a la que aqui estamos tratando de sostener. Véase al respecto
Malerba (1997).
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como el modelo de organizacién industrial, o las formas de interdepen-
dencia entre actores, que nos permitan comprender el impacto diferen-
ciado que las fuerzas microeconémicas y macroeconémicas —tecnoldgi-
cas, econdmicas e institucionales— tienen en cada contexto sectorial.
Sabemos que los procesos de reforma estructural tienen un fuerte impac-
to diferenciado en las distintas ramas de industria en lo que concierne
al cierre de la brecha de productividad con respecto a los paises indus-
trializados, pero es poco lo que hasta el presente hemos logrado entender
acerca de cudles son las variables que inciden sobre las diferencias.
Examinemos, a titulo de ejemplo, un caso particular. Tomemos para
ello la industria sideridrgica -—agrupacién 371 de la cuu (hierro y
acero)—, en la que Argentina, Brasil y Colombia experimentaron mejoras
sumamente marcadas con relacién a los Estados Unidos, en tanto que
Chile y México dan cuenta de un desempefio exitoso, aunque menos
espectacular. En otras palabras, todos los paises aqui estudiados lograron
mejorar su posicién respecto de los Estados Unidos en el periodo exami-
nado. ;Qué es lo que explicaria este resultado? Sin duda, el fracaso es-
tadounidense en el campo sidertirgico a lo largo de todo el decenio de
1980 es notorio y estd documentado en la historia tecnolégica de ese pais,
a partir de las dificultades que los fabricantes estadounidenses experi-
mentaron para adoptar innovaciones de proceso que antes se habian
difundido exitosamente entre las siderurgias europeas, coreanas y otras.
Sin embargo, es obvio que hay mds que eso. Veamos, por ejemplo el caso
argentino. Tal como dijimos en el capitulo II, la industria sidertrgica
argentina experimenté un fuerte proceso de reestructuracién —con
privatizacidon de una gran aceria estatal incluida— durante la décadas de
1980 y 1990. Dicho proceso estuvo acomparfiado de una compleja “demo-
graffa” de muertes y nacimientos de empresas (véase el cuadro I11.9), que
llevé a que de las 59 plantas industriales que el sector tenia en 1975 sélo
26 siguieron funcionando a comienzos de los afios noventa. La planta de
propiedad estatal —la Sociedad Mixta Sidertirgica Argentina (SOMISA)—
habia sido adquirida, parcialmente desmontada y rehabilitada por
Techint S.A, uno de los dos grandes conglomerados que contempord-
neamente controlan los destinos de esta industria. Entre otras iniciativas,
este grupo se adjudicé también la privatizacion de la empresa mexicana
TAMSA, de la venezolana SIDOR, y participa en alianzas estratégicas inter-
nacionales con grandes grupos europeos, con los que ha tomado control
de la privatizacién siderdrgica italiana. En otras palabras, Techint S.A. se
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ha reposicionado en el curso de las iltimas dos décadas —mads alld de
los avatares que sufrié la macroeconomia argentina, y de la caida suma-
mente marcada que este pais experimenté en su ritmo de inversién en
los afios ochenta— como un actor global de escala internacional, con
negocios diversificados a lo largo y ancho del planeta en el campo si-
dertirgico y en la produccién de tubos sin costura. Comprender lo macro-
econémico y lo especifico sectorial que subyacen bajo el comportamiento
de esta firma, y el proceso de reestructuracion sectorial que ésta encard en
los afios ochenta constituye, sin duda, un desafio mayor que no es del caso
enfrentar aqui. Baste con reafirmar el hecho de que lo macroeconémico,
lo mesoeconémico y lo microeconémico cuentan a la hora de explicar el
terreno ganado por esta industria en el contexto local y regional.

Cuapro 1I1.9
ARGENTINA: CAMBIO ESTRUCTURAL, MUERTES Y NACIMIENTOS DE
EMPRESAS EN LA INDUSTRIA SIDERURGICA, 1975-1992

1975 1980 1985 1990 ) 1992
INTEGRADAS Altos Hornos  Altos Hornos  Altos Hornos ~ Altos Hornos ~ Aceros Zapla
Zapla Zapla Zapla Zapla
SOMISA SOMISA SOMISA Aceros Parand
Acindar Acindar Acindar Acindar
Siderca Siderca Siderca Siderca
Total 2 4 4 4 4
SEMI Aceros Bragado Aceros Bragado Aceros Bragado Aceros Bragado Aceros Bragado
INTEGRADAS  Aceros Ohler Gurmendi Tamet Tamet
Acindar La Cantébrica
Cura Brothers  Santa Rosa
Gurmendi Tamet
La Cantdbrica
Mairimi&Sinai
Santa Rosa
Siderca
Tamet
Total
semiintegradas 10 5 2 2 1
Total Laminadores 47 38 36 33 21
Total industria 59 47 42 39 26

Fuente: Azpiazu y Basualdo, 1995 “La internalizacién reconsiderada: El caso de Siderar”, Omar N. Toulan,
julio 1997.
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En otros términos: privatizacién y desregulacion mediante, el cua-
dro de reestructuracién sectorial que estamos tratando de describir su-
pone un dréstico cambio en las reglas del juego y en el modelo de or-
ganizacion industrial prevaleciente en esta rama productiva. Es
justamente ello lo que nos lleva a hablar de cambios en el régimen com-
petitivo y tecnoldgico global con que esta industria opera en un contexto
nacional especifico, en este caso el Argentino. Aumenta el grado de
concentracién econémica imperante en la industria. Desaparecen estable-
cimientos —generalmente pequefios y medianos, pero no debemos olvi-
dar que en este caso también lo hace una gran planta de propiedad
estatal—, se crea una nueva infraestructura de investigacion y desarrollo
de clase mundial y mejora significativamente la capacidad tecnolégica
local en el sector en cuestion. Cambia el perfil de insercién internacional
de la rama, profundizdndose su penetracion en terceros mercados. Las
firmas nacionales comienzan a invertir en el extranjero, por medio de la
adquisicién de terceras empresas y la participacion en alianzas estraté-
gicas con grandes grupos internacionales. Se consolida un nuevo modelo
de gestion empresarial, mds profesionalizado y de clase mundial, que
claramente trasciende el estilo de gestion de la fase sustitutiva. Los gran-
des conglomerados de capital nacional que gradualmente toman el con-
trol de la industria comienzan a operar como actores globales en la es-
cena mundial y, pese a que todavia son de escala reducida cuando se los
compara con los gigantes internacionales del ramo, funcionan ya como
actores del oligopolio internacional en su campo de actividad. Una his-
toria semejante a ésta podria contarse, por ejemplo, del cemento o el
vidrio mexicanos, o de la celulosa y el papel brasilefios o chilenos (Peres,
1999). En otras palabras, asistimos contempordneamente a un importante
proceso de globalizacién de muchos de los sectores elaboradores de
productos bdsicos industriales, que, bajo el control de grandes grupos
corporativos nacionales, se ha expandido a pasos acelerados en los paises
de la regién desde los afios ochenta. Dicho proceso se aceleré con la
apertura comercial externa y la desregulacién de la actividad econémica,
pero ciertamente no se inicié con ellas.

Si pretendiéramos, a partir de esta informacion, generalizar el argu-
mento, dirifamos que detrds de cada escenario sectorial es factible detec-
tar una morfologia de mercado particular, un cuadro regulador e insti-
tucional especifico y distintas estrategias competitivas a nivel de las
firmas que en él participan, dando forma a un régimen competitivo
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diferenciado y altamente ‘localizado’. Dicho régimen competitivo y tec-
nolégico va sufriendo transformaciones en el tiempo a raiz del cambio
en el modelo de regulacién macroeconémica y en el cuadro institucional
de la sociedad. Comprender esas transformaciones y la importancia que
tienen no sélo ya en el plano microeconémico sino también en el macro-
econémico —en relacién con exportaciones, inversiones y otros—
involucra una nutrida agenda de investigacion que obviamente estd mds
alla de los alcances de este trabajo. Tal agenda debera ser necesariamente
cubierta en el futuro si pretendemos comprender cémo se ha ido rees-
tructurando en los tltimos afios el aparato productivo latinoamericano
y caribefio, cudl es su patrén actual de especializacién productiva e in-
sercién en los flujos internacionales de comercio, y qué consecuencias
tiene ello para la sustentabilidad de largo plazo de la transformacién
estructural en marcha.



Carrruro IV
CAMBIOS TECNOLOGICOS Y PRODUCTIVIDAD
LABORAL EN SECTORES NO INDUSTRIALES:
TELECOMUNICACIONES Y MINERIA

El cierre de la brecha relativa de productividad laboral —heterogéneo
entre paises y ramas de industria— que muestran los indicadores previa-
mente presentados con relacién a las manufacturas, aparece también con
toda claridad en dreas no industriales del aparato productivo de la re-
gién. Ello puede verse en la esfera de la prestacion de servicios —tele-
comunicaciones, por ejemplo— o en el sector primario, procesador de
recursos naturales, como es el caso de la mineria o la industria forestal.

En otras palabras, la aceleracién en el ritmo de crecimiento de la
productividad laboral de los afios noventa, y el gradual cierre de la bre-
cha relativa de productividad laboral con respecto a la frontera tecnold-
gica internacional, emergen como rasgos de cardcter sistémico que van
mas alla de lo ocurrido en el campo de la produccién industrial. A titulo
de ejemplo, examinaremos lo sucedido en el drea de las telecomunicacio-
nes y en el sector minero.

A. EL SECTOR DE LAS TELECOMUNICACIONES

En materia de telecomunicaciones, los paises de la regién han seguido
estrategias significativamente distintas para avanzar hacia la moderniza-
cién tecnolégica y el cierre de la brecha relativa de productividad con
respecto al mundo desarrollado. Estdn, por una parte, los paises que
(como Chile, Argentina, México, Perti o, mds recientemente, Brasil) han
optado por la privatizacién del sector. Pese a que todos los anteriormente
nombrados han decidido recorrer dicho camino, cada pais lo ha hecho
de manera diferente en lo que atafie al grado de competencia que ha
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logrado introducir en el sector por la via de su desregulacion. En un
extremo encontramos el caso de Chile, en que se opté tempranamente
por desregular la industria y e introducir competencia en el sector. En el
otro extremo estdn los casos de Argentina y México, en que la priva-
tizacién del sector ocurrié en un marco de reserva de mercado y mono-
polio. A diferencia de los casos anteriores, Costa Rica y Uruguay han
optado por no privatizar la industria de las telecomunicaciones, procu-
rando modernizar el sector en un contexto de propiedad estatal de los
servicios de telefonia bdsica, pero abriendo paso, en cambio, a la des-
regulacién y a un mayor juego competitivo en los mercados de telefonia
celular y de servicios de mayor valor agregado.

Tal como veremos en el curso de este capitulo, ambas estrategias
han dado buenos resultados, si por ello entendemos logros como un mds
rapido crecimiento del parque de lineas telefénicas instaladas, o un
menor tiempo de espera en la instalacién o en la reparacién de lineas.
Desde esta perspectiva resulta dificil concluir que la privatizacién del
sector haya sido condicién necesaria o suficiente para su modernizacién
tecnolégica y para el cierre de la brecha de productividad relativa con
paises del mundo desarrollado. Por otra parte, si miramos el asunto
desde la perspectiva del bienestar del consumidor, la privatizacién del
sector en un contexto de desregulacién sin duda parece haber arrojado
mejores resultados que la privatizacién efectuadas en un contexto de
monopolio. El andlisis de esta compleja temadtica sigue a continuacién.

1. MEJORAS DE PRODUCTIVIDAD LABORAL Y CAMINOS ELEGIDOS PARA LA
MODERNIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES

Al igual que lo ocurrido en otros campos de la actividad productiva, la
productividad laboral en el sector de las telecomunicaciones experimenté
un significativo incremento en el curso de los afios noventa. Los graficos
IV.1 y IV.2 efectivamente muestran que ello ha sido asi, no sélo para la
regién en su conjunto sino en cada uno de los paises considerados indi-
vidualmente.

Las condiciones iniciales —tanto de urgencia fiscal de parte del
gobierno central, como de eficiencia microeconémica alcanzada por la
industria de las telecomunicaciones en los distintos paises— diferian
significativamente en el momento de plantearse la posible privatizacién
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GrArico V.1
AMERICA LATINA Y ESTADOS UNIDOS: PRODUCTIVIDAD DE LAS
TELECOMUNICACIONES, 1986-1996
(Lineas en servicio por empleado)
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzalez, La privatizacidn de las telecomunicaciones en América Latina:
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracién, Buenos Aires, EUDEBA, 1998.

GRAFICO V2
ARGENTINA, BRASIL, MEXICO Y URUGUAY:
PRODUCTIVIDAD DE LAS TELECOMUNICACIONES, 1986,1996
(Lineas en servicio por empleado)
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzdlez. La privatizacidn de las telecomunicaciones en América: Latina,
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracién, Buenos Aires, EUDEBA, 1998.
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de los servicios. Ello llevé a que también el pliego de condiciones, el
marco regulatorio y las condiciones de negociacién en que se planteé
originalmente la privatizacién, hayan sido muy disimiles. En algunos
casos el ente regulador respectivo se cre6 antes de la privatizacién, y
participé activamente en el disefio del marco regulatorio, en tanto que en
otros sélo se cred ex post, cuando las condiciones de partida del ejercicio
de privatizacién ya habian sido pactadas y dificilmente podian ser
modificadas sin incurrir en violacién de contratos y ruptura de credibi-
lidad. En resumen: cada caso nacional constituye un escenario particular
que reclama ser estudiado separadamente, al margen de que en todos
ellos se trata de procesos de modernizacién tecnolégica basados en de-
cisiones de privatizacién de los servicios.

Nuestra conclusién es clara: la evidencia disponible no permite
afirmar que la privatizacién del sector haya sido condicién necesaria y
suficiente para su modernizacién tecnoldgica. Lo que si parece haber
sido condicién sine que non para poner en marcha el proceso moder-
nizador es haber roto el cuadro de monopolio heredado del pasado, con
lo cual se dio paso a nuevas formas de competencia entre los agentes de
este mercado. La entrada de nuevos actores a éste, y el aumento del reto
competitivo que el sector de la telefonia fija sufre en la actualidad de
parte de la telefonia celular, o de la telefonia por via satelital, o de la
television por cable, son, entre otros factores, lo que pone en marcha una
profunda transformacién de la estructura y comportamiento del sector
—del régimen competitivo y tecnolégico en que este se desempefia, di-
riamos aqui—, al margen de que la empresa correspondiente haya que-
dado en el dmbito publico o haya sido transferida a manos privadas. Los
casos de Costa Rica y Uruguay claramente reafirman esta interpretacion.
Resulta claro también que los nuevos escenarios de competencia regula-
da que van tomando forma en los paises de la region en este campo son
sumamente distintos entre si y tienen diferente impacto sobre el bienes-
tar ultimo del consumidor. Es justamente ello lo que justifica un detenido
examen comparativo entre casos nacionales, al que nos dedicamos a
continuacién.
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2. LA SITUACION DE PARTIDA

El sector de las telecomunicaciones mostraba un panorama francamente
desalentador en muchos de los paises de la regién tras la crisis de la
deuda, como podemos apreciar en el cuadro IV.1.

Cuabpro IV.1
INDICADORES DE DESEMPENO EN EL SECTOR DE
TELECOMUNICACIONES HACIA FINES DE LOS ANOS OCHENTA

Argen- Chile Brasil México Vene- Estin-

tina zuela dar®
Llamadas locales completadas (%) 49 97 39 92 49 96
Llamadas larga distancia completadas (%) 29 93 na. 90 31 89
Lineas fuera de servicio (%) 45 7 5 10 na.
Tiempo de reparacién (dias) 14 3 2 4 4
Tiempo de instalacién (dias) 600 10 300 100 180

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de datos del proyecto.
a/ Estdndar en paises desarrollados en 1989.

Podemos encontrar varias explicaciones de este insatisfactorio esta-
do de cosas en la literatura de los dltimos afios relativa a las privatiza-
ciones telefénicas. La primera de ellas pone el acento en el modelo
burocratico-jerdrquico que prevalecia en este sector durante la etapa de
propiedad estatal. La empresa publica, no s6lo en este campo, sino en
general, constituye un modelo de gestion empresarial poco proclive a la
eficiencia y la innovacién. En la literatura se la describe como perte-
neciente a un colectivo de entidades productivas que opera con baja
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restriccién presupuestaria (soft budget constraint®). Se sefiala que tales
empresas se gobiernan mas por relaciones de jerarquia y comando que
por sefales de precios y reglas de mercado. Las firmas estatales no estan
sujetas a un régimen convencional de quiebra. El personal avanza en su
carrera laboral y profesional mds por antigliedad que por desempeifio. El
despido no es frecuente y los sindicatos que agrupan a sus operarios y
profesionales registran una posicién de privilegio dentro del mundo del
trabajo. Con frecuencia estas empresas han sido utilizadas por la autori-
dad econémica (o politica) de turno para alcanzar objetivos ajenos a los
previstos en su estatuto fundacional, como aportar recursos al fisco,
generar empleo, o redistribuir ingresos en favor de determinados grupos
de la sociedad. Sin duda esto incide negativamente sobre su desempefio,
en la medida en que las obliga a distraer recursos en fines ajenos a su
mision especifica.

El modelo jerdrquico-burocrético claramente estuvo presente en el
colectivo de empresas estatales que manejaba el sector de las telecomu-
nicaciones en los paises de la regién durante las décadas de la sustitucién
de importaciones. A lo largo de ese periodo se fue instalando en las
empresas un patrén de comportamientos cargado de fuertes privilegios
en favor de los distintos sindicatos técnicos y profesionales que actuaban
en el sector, escasa propensién a innovar y muy baja preocupacién por
la eficiencia operativa. La instalacién de nuevas lineas se programaba
rutinariamente por medio de encuestas que indicaban la intencién de
conectarse a la red —metodologia aprendida y heredada en muchos
casos (Argentina, Chile) de la empresa estadounidense ITT— y no por
medio de estimaciones basadas en el poder de compra de la poblacién,
en la elasticidad ingreso de la demanda por servicios de telefonia, y en
comparaciones internacionales en la materia. Todo ello daba por resul-
tado un ritmo relativamente bajo de expansién del parque telefénico,
nunca superior al 3% o 4% anual. Las demoras en la instalacién de lineas
y en la reparacién de las fallas a lo largo del sistema daban lugar a
comportamientos que lindaban con la corrupcién de parte de los agentes
empleados en el sector.

¢ Una segunda explicacion del cuadro de ineficiencias previamente
presentado pone mds énfasis en el deterioro de las condiciones operativas

24. Respecto a la idea de restriccién presupuestaria laxa, puede verse: Kornai (1986,
pp-3-30).
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que estas empresas sufrieron durante los afios ochenta, a raiz de la crisis
de la deuda. Segtin estudios llevados a cabo en Argentina y Chile
(Moguillansky, 1999), tales empresas, pese a estar claramente detrds de
la frontera tecnolégica internacional, eran bdsicamente rentables. No
obstante, el uso de las tarifas como instrumento de la politica antiinfla-
cionaria, la creciente incidencia de resultados no operativos (asociados,
por ejemplo, a juicios comerciales por incumplimiento de contratos, o a
juicios laborales), la transferencia de utilidades al gobierno central con el
fin de cubrir el creciente déficit fiscal, la licuacién de deudas de los
usuarios durante los episodios de hiperinflacién y otras practicas pare-
cidas,. contribuyeron al descontrol econdmico-financiero de estas empre-
sas en los afios ochenta. Ello explica por qué en algunos casos los pro-
gramas de privatizacién contaron con significativo apoyo de la poblacién,
que se sentia francamente defraudada ante el bajo nivel de las prestacio-
nes recibidas®.

De una u otra forma —ya sea porque eran empresas burocratizadas
per se, o porque su comportamiento tendié a deteriorarse atin mas como
consecuencia de la crisis de la deuda—, lo cierto es que la privatizacion
de estas empresas trajo consigo un cambio profundo en su modelo de
gobernabilidad. Su transferencia a la esfera privada supuso modificacio-
nes importantes en el modelo de organizacién del trabajo —menor inte-
gracion vertical y mayor subcontratacion de terceros—, en el régimen de
incentivos, en las relaciones sindicales, en las estrategias tecnolégicas y
de inversién, y en las relaciones que estas empresas mantenian con otros
agentes econémicos y con el gobierno central o, de manera mds general,
con el conjunto de la comunidad. Se trata, ni mds ni menos, que de la
transicion desde un modelo de gobernabilidad basado en reglas de co-
mando a otro fundado en relaciones de mercado, en que instituciones

25. Walter y Senen Gonzdlez (1998, p.33) ponen gran énfasis en el estancamiento que
precede a la privatizacién, hecho que también estd claramente identificado en el trabajo de
Celani (1998, p.13), quien habla del “descontrol econémico-financiero con motivo del aban-
dono en que estaban las lineas, las centrales y todo aquello que tuviera que ver con la
préctica comercial y la inversién”, como explicacién de la escasa reaccién popular que se
dio en Argentina ante la desnacionalizacién de la industria de las telecomunicaciones, la
supresién de las garantias de empleo y la divisién en dos de la empresa estatal. Las tres
cosas no ocurrieron, por ejemplo, en el caso mexicano, en el que la articulacién entre el
pasado estatal y el futuro de libre competencia parece haber sido menos traumatico que
en el contexto argentino (Walter y Senen Gonzdlez, 1998, p.43).
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como la quiebra, el despido o el pago de impuestos cumplen un papel
explicito como instrumentos de disciplinamiento de la conducta de los
agentes econdémicos individuales. Sabemos, sin embargo, que las reglas
de mercado funcionan de manera distinta en escenarios de competencia
y de monopolio, como veremos a continuacion.

3. EL CUADRO INSTITUCIONAL Y REGULADOR

Tres grandes conjuntos de factores parecen haber influido sobre el modo
en como se efectuaron las privatizaciones telefénicas en Argentina, Chile,
México y Perd. Primeramente, la naturaleza del marco regulador y del
pliego de condiciones en que la autoridad econémica de cada pais plan-
te originalmente la transferencia de la firma al campo privado®. Tales
instrumentos legales establecen las condiciones minimas de contorno que
los nuevos titulares de la empresa estdn obligados a cumplir, especifi-
cdndose en ellos aspectos como los compromisos de inversion y el ritmo
anual de instalacién de nuevas lineas. Hubo enormes diferencias entre
los paises en lo que atafie al marco regulador y al pliego de condiciones
iniciales en que cada uno planteé la privatizacion telefénica. Si bien en
términos generales puede decirse que en todos los casos los nuevos
operadores han cumplido con sus compromisos de inversién, de insta-
lacién de nuevas lineas, de expansion del parque de teléfonos publicos,
de avance en la digitalizacién de la red, también es cierto que hay sig-
nificativas diferencias en cémo se ha ido reconstruyendo en cada caso el
escenario de estructura y comportamiento sectorial. Esto tiene un impac-
to significativo —por ejemplo, en relacidn a tarifas, y calidad de los ser-
vicios ofrecidos—, sobre el bienestar del consumidor. Volveremos més
adelante sobre esta cuestion.

En segundo lugar, también ha desempefiado un papel importante
en la determinacion de los resultados alcanzados por la privatizacién de

26. Con relacién al caso argentino dice Celani (1998, p.15). El apuro de las autorida-
des por avanzar en el traspaso de las actividades implicé la aparicién de algunas dificul-
tades, como la ausencia de un organismo regulador que antecediera a la venta y que
pudiera tomar partido en el proceso desde su inicio. La Comisién Nacional de Telecomu-
nicaciones fue creada con posterioridad a noviembre de 1990 y esto implicé que la
privatizacién en si misma fuera comandada por otros organismos que luego no tuvieron
participacién.
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las telecomunicaciones la idiosincrasia de la firma que se hizo cargo de
la privatizacién, particularmente en lo que concierne a su historia tecno-
légica, su acceso a redes y a alianzas internacionales con otros grandes
operadores del sector, y sus vinculos con agentes financieros internacio-
nales. Gran parte de los nuevos operadores que entraron al sector de las
telecomunicaciones en la regién fueron firmas de origen estatal en sus
respectivos paises de origen como Telefénica de Espafia, TELECOM de
Francia, STET de Italia. Ello les da ciertos rasgos en comtin, pero aun asi
resaltan las diferencias, y ésas influyen sobre las respectivas estrategias
empresariales y los patrones de desempefio. Algunas traen una impronta
marcadamente ingenieril, lo que las lleva a poner el acento en cuestiones
tecnoldgicas y de procesos, en tanto que otras tienden a priorizar aspec-
tos de imagen y mercadeo, lo que las lleva a centrar su operatoria en las
oficinas comerciales, tratando de mejorar la atencién al cliente (Walter,
1999)%. También sobre esta cuestién habremos de ampliar nuestra discu-
sién algo mds adelante en este capitulo. Finalmente, también resulta clara
la influencia que en el proceso evolutivo de este sector ha ido cumplien-
do el ente regulador respectivo, encargado de controlar ex post el com-
portamiento de los nuevos operadores.

Como telén de fondo de este complejo juego de interdependencias
entre marco regulador, capacidades y estrategias empresariales, y papel
del ente regulador, operan, por una parte, el rdpido ritmo de cambio
tecnoldgico que el sector va experimentando en la escena mundial a raiz
de la fuerte expansién reciente de la telefonia celular, de la television por
cable y otras modalidades semejantes y, por otra, la naturaleza del
modelo de organizacién industrial que a lo largo del tiempo va tomando
forma en cada contexto nacional, sustituyendo al escenario original de
monopolio estatal y alto grado de integracién vertical en la produccién
del servicio. Aparecen nuevos operadores menores en nichos particulares
del mercado, se va desarrollando gradualmente un escenario de compe-
tencia regulada que se torna cada vez mds complejo a medida que se

27 En su reciente estudio sobre la privatizacién telefénica argentina Walter (1999,
p-22) escribe: “Concretamente, una de las empresas aparece como mds orientada al cambio
de los procesos (TELECOM), mientras que la otra pone mds énfasis en el cambio de su imagen
(Telefénica). Ambas estrategias se reflejan en el disefio de estructuras organizativas distin-
tas (liderazgo de lo ingenieril versus liderazgo de lo comercial) y, por supuesto, en las
politicas de inversiones (con énfasis en la sustitucién de centrales de conmutacién versus
en la extensién de la red domiciliaria y el reemplazo de pares domiciliarios obsoletos)”.
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profundiza la capacidad tecnoldgica local en el campo de las telecomu-
nicaciones, y va surgiendo una cultura interna en esta materia. Se de-
sarrollan proveedores de equipos, firmas instaladoras de fibra dptica,
empresas de software que comercializan servicios de alto valor agregado,
y asi sucesivamente.

Este didlogo entre nuevos operadores, medio socioeconémico local
y ente regulatorio, por una parte, y cambios en la frontera tecnoldgica
internacional, y en el escenario de organizacién industrial local en el
mercado de las telecomunicaciones, por otro, es claramente especifico de
cada pais e imposible de ser volcado a un patrén tnico y universal. A
raiz de ello se hace necesario examinar comparativamente los distintos
casos nacionales si hemos de comprender adecuadamente los éxitos y los
fracasos que la privatizacién telefénica muestra en los diversos paises de
la regién. No hay conclusiones universales que nos permitan llegar a
afirmaciones tajantes del tipo blanco o negro. Hay aprendizaje adaptativo
por parte de todos de los agentes. El cuadro institucional va experimen-
tando un lento proceso de maduracién a medida que se profundiza el
papel de la competencia. Las instituciones locales van asumiendo un
papel creciente en defensa del consumidor, al plantear la necesidad de
que sean incorporadas a la red regiones y consumidores marginales, los
cuales, por definicién, no resultan rentables a las nuevas firmas titulares
del negocio telefénico. Dada una dindmica evolutiva de este tipo, resulta
razonable esperar que la sociedad en su conjunto vaya captando mayores
beneficios de la privatizacién telefénica a medida que transcurre el tiem-
po y se profundizan en el medio local el papel de la competencia y el
aprendizaje de los distintos actores. También aqui estamos frente a un
proceso de largo plazo que recién ha comenzado en la gran mayoria de
los casos. La excepcién es Chile, que muestra un historial mds extenso
en este campo, pero que también tiene problemas en torno a cémo pro-
fundizar el funcionamiento de la competencia regulada en el marco de
fuerte dominio del mercado por parte de una sola compaiiia, Telefonica
de Espafia.

Es en ese contexto de i) baja eficiencia operativa inicial (peor en
Argentina y Venezuela y algo mejor en Chile y Uruguay); ii) significativa
distancia con respecto a los patrones internacionales de desempefio; iii)
marcos regulatorios diferenciados en lo que atafie al periodo de mono-
polio otorgado a los nuevos operadores; iv) distinta urgencia fiscal; v)
diferente grado de madurez del ente regulador; vi) distinto tratamiento
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de las relaciones sindicales y de la garantia de empleo, y vii) rapido ritmo
de ingreso de nuevos prestadores de servicios de valor agregado asi como
de alternativas a la tecnologia fija, que se planted la privatizacién tele-
fénica de los paises aqui examinados. Cémo ocurrié el proceso y qué re-
sultados se han ido observando? Es lo que veremos a continuacion.

4. EL PROCESO DE PRIVATIZACION Y LOS RESULTADOS ALCANZADOS EN
TERMINOS DE INVERSIONES E INSTALACION DE NUEVAS LINEAS

Los esfuerzos de privatizacién de las telecomunicaciones comenzaron en
Chile en 1981, con la venta por parte de la Corporacién de Fomento de
la Produccién (CORFO) a VIR Telecomunicaciones S.A. del 80% de las ac-
ciones de dos proveedores regionales de servicios: la Compafiia Nacional
de Teléfonos y la Compaiifa de Teléfonos de Coyhaique. La Ley General
de Telecomunicaciones de 1982 y sus modificaciones posteriores estable-
cieron el marco regulador y el régimen de incentivos en que habrian de
ocurrir pocos afios mds tarde las privatizaciones de la Empresa Nacional
de Telecomunicaciones (ENTEL) y de la Compafiia de Teléfonos de Chile
(ctc). En 1986 se vendié el 30% de Entel a través de la Bolsa de Comercio,
y en 1987 comenz6 el proceso de venta de cTC. Este tltimo culmind en
1988 con el traspaso a la Bond Corporation, mediante licitacién piblica
y venta de acciones en la bolsa, en tanto que en el caso de ENTEL la fase
de la transicién duré dos afios mds, hasta culminar en 1990. En este
dltimo afio la Bond Corporation vendié su participacion en c1cC a Tele-
fénica de Espafia, que también habia adquirido acciones de ENTEL en la
Bolsa de Comercio®.

En Argentina el primer intento de introducir participacién privada
en la gestion del sector de telecomunicaciones tuvo lugar en 1987, bajo
la presidencia de Raiil Alfonsin. También en este caso Telefénica de
Espafia aparecié como el operador internacional interesado en aportar

28. En la literatura chilena sobre este tema la Bond Corporation (empresa australiana)
aparece frecuentemente visualizada como una firma oportunista que valorizé en pocos afios
la empresa y se retiré del negocio sin dejar practicamente nada en el medio local. Entrevistas
mantenidas a distintos niveles de la cTc revelan que la herencia tecnoldgica y organizacional
del grupo Bond no fue tan escasa, sobre todo en lo que atafie a la transicidn a la telefonia
celular y la apertura de la firma hacia los mercados internacionales de capital.
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gestién administrativa y tecnologia a ENTEL, la empresa estatal de telefo-
nia fija de Argentina. Inicialmente, y por razones politicas, ENTEL iba a ser
racionalizada y ordenada pero no privatizada. Fue sélo en 1989, ya
durante el gobierno del presidente Menem, y en virtud de la denomina-
da Ley de Reforma del Estado, cuando se plantearon los lineamientos
generales de la privatizacién de ENTEL. El denominado servicio bésico
telefénico se entregé a dos operadoras, Telefénica de Argentina S.A. y
Telecom de Argentina S.A., a las que se les otorgaba 60% del paquete
accionario de ENTEL. La primera de ellas estaba integrada por Telefénica
de Espana (34%), Citibank (20%) y Techint (grupo privado italo-argenti-
no) (6%). La segunda estaba integrada por France-Telecom (18%), STET
(Italia) (18%), Banca Morgan (6%), y Pérez Companc (grupo privado ar-
gentino) (18%).

En el caso de México, la reprivatizacién de TELMEX comenz6 en 1990
y se profundizé en 1995, con la publicacion de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, que estableci6 los detalles del marco regulador con que
se esperaba desarrollar la competencia y otorgar certeza juridica a los
inversionistas. Dicha ley otorgé a la firma adjudicataria exclusividad de
mercado hasta 1996.

Antes de 1950 existian en México dos grandes compaiiias telefoni-
cas, una de Ericsson y otra de capital nacional, que fueron absorbidas por
TELMEX. En 1990 TELMEX fue adjudicada al grupo Carso y sus socios,
France Cable y Southwestern Bell. La concesién al grupo Carso contem-
plaba, entre otros aspectos, compromisos de calidad, una tasa minima de
expansién del parque de lineas del 12% anual, y respeto a los derechos
adquiridos por los trabajadores en materia de empleo y de contrato
colectivo de trabajo.

Tal como se decia previamente, la situacion de partida era claramen-
te deficitaria tanto en términos de cobertura como de calidad de los
servicios. En efecto, a comienzos de los afios ochenta la regién en su
conjunto registraba una media de 7 lineas por cada 100 habitantes (12 en
Argentina, 10 en Chile, México y Costa Rica), frente a una media cercana
a 50 lineas por cada 100 habitantes en los paises desarrollados. En Ar-
gentina, ejemplo extremo, menos del 50% de las llamadas telefénicas
alcanzaban a completarse correctamente. El tiempo de instalacién de una
linea se estimaba en 5 afios y el tiempo medio de reparacién de averias
en 15 djas. El escenario chileno era menos malo, pero también distante
de los patrones internacionales.
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Lo anterior no significa, sin embargo, que durante la etapa de pro-
piedad prblica las empresas estatales no hayan crecido y ganado plata,
o no hayan desarrollado capacidad tecnolégica propia. Chile exhibia 4
lineas por cada 100 habitantes en 1969 y casi 7 en 1988, cuando la Bond
Corporation se hizo cargo de la ctc. Ello habla de una tasa media anual
de crecimiento del parque telefénico de 4%, lo que escasamente puede
ser visto como un escenario de estancamiento. Las lineas por empleado
pasaron de 42 en 1969 a 66 en el momento de efectuarse la transferencia
de la empresa estatal a la Bond Corporation. Entre esas fechas, 1969 y
1988, la empresa invirtié unos 370 millones de délares (a precios de 1996),
lo que significa cerca de 20 millones de dodlares anuales. Ya desde los
afios de la administracién Bond se observé un importante esfuerzo de
reorganizacion de la CTC y de cambios en su estrategia de largo plazo,
en virtud de lo cual se otorgé creciente importancia a la telefonia celular.

Los balances anuales de la CIC y de ENTEL revelan que en la década
de 1980 la inversién bruta fija no superaba los 100 millones de délares
al afio. En el perfodo 1990-1994 dicho valor se habja practicamente
cuadruplicado, hasta alcanzar una media anual del orden 400 millones
de ddlares, cifra que volvié a experimentar una espectacular expansién
a partir de 1996, al ubicarse en niveles superiores a 1 000 millones de
dolares al afio. Ello hizo que el sector de las telecomunicaciones repre-
sentase 5.5% de la inversién bruta anual en el periodo 1990-1997, 1o que
mas que duplica el nivel que dicha participacién alcanzaba en los afios
ochenta (Moguillansky, 1999). Dentro de una economia en répida expan-
sién, el sector de las telecomunicaciones crecié en proporcién superior al
conjunto, lo que da una idea clara del gran dinamismo que exhibe esta
actividad. Dicho esfuerzo inversor es el que permitié expandir el parque
telefénico de alrededor de 11 lineas por cada 100 habitantes en los afios
ochenta a 22 lineas en la actualidad.

El panorama de Argentina no es muy distinto. Durante la etapa de
administracion ptblica las cifras tampoco hablan de estancamiento, aun-
que si de tasas de expansién inferiores a las que el sector habria de
alcanzar posteriormente, tras su privatizacion. En el cuadro IV.2 se resu-
me la situacién anterior al proceso de privatizacion.



Cuabpro 1V.2
ARGENTINA: EL SECTOR DE LAS TELECOMUNICACIONES DURANTE EL PERfODO DE PROPIEDAD PUBLICA,
1980-1989
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989  Promedio
1980-1989
Lineas de equipo disponibles 2205424 2341206 2494462 2505659 2623302 2740945 2836785 2954402 3264184 3437 215 2 740 358
Lineas de equipo instaladas
y habilitadas 2408974 2571739 2733485 2798713 2863941 2974706 3118 841 3244839 3602316 3797336 3011 489
Centrales telefénicas 1243 1276 1317 1078 1 367 1398 1428 1454 1475 1 300 1334
Cabinas publicas 716 719 754 689 867 909 966 1010 1313 1315 926
Lineas en funcionamiento 2070521 2199173 2361347 2188425 2619448 2721 023 2859209 2 975 395 3139 685 2 570 470
Teléfonos en funcionamiento 2405934 2528727 2674370 2437678 2635048 2719 844 3206298 3 338 819 3 445 436 2 821 350
Personal 44 314 44 813 44 607 44 951 47 427 46 856 46 349 46 875 46 857 46 040 45 909
Tasas de crecimiento
Lineas de equipo disponibles 6.2% 6.5% 0.4% 4.7% 4.5% 3.5% 4.1% 10.5% 5.3% 5.1%
Lineas de equipo instaladas
y habilitadas 6.8% 6.3% 3.9% 4.8% 4.0% 11.0% 5.4% 6.0%
Centrales telefénicas 2.7% 3.2% -18.1% 26.8% 2.3% 2.1% 1.8% 1.4% -11.9% 11%
Cabinas publicas 0.4% 4.9% -8.6% 25.8% 4.8% 6.3% 4.6% 30.0% 0.2% 7.6%
Lineas en funcionamiento 6.2% 7.4% -7.3% 19.7% 3.9% 51% 4.1% 5.6%
Teléfonos en funcionamiento 5.1% 5.8% -8.9% 8.1% 3.2% 17.9% 4.1% 5.0%
Lineas instaladas cada 100 habitantes 8.55 8.99 9.42 9.50 9.58 9.81 10.14 10.39 1137 11.81
Lineas instaladas por trabajador 49.77 52.24 55.92 55.74 55.31 58.50 61.20 63.03 69.66 74.66

Fuente: Marcelo Celani, “Determinantes de la inversién en telecomunicaciones en Argentina”, serie Reformas econémicas, N°9 (LC/L.1157), Santiago de Chile,

noviembre de 1998,
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Cuando comparamos las cifras correspondientes al periodo de pro-
piedad publica con los ritmos anuales de inversion, de instalacion de
lineas, de aumento en las lineas por trabajador y demds indicadores
posteriores a la privatizacién, los niimeros son, sin duda, pequefios y
revelan una estrategia expansiva poco dindmica, con la que escasamente
se podia pretender mejorar la cobertura del sistema o la calidad de los
servicios entregados a la poblacion. Menos atn cerrar la brecha relativa
de desempefio con respecto a la frontera tecnoldgica internacional.

Entre 1991 y 1997 se registraron en el caso argentino inversiones por
cerca de 15 000 millones de dédlares, 1o que implica unos 850 millones de
délares anuales de inversion neta. Esto hace del sector uno de los de
mayor dinamismo inversor a lo largo de la década, representando casi
4% de la inversién bruta anual de toda la economia. El parque total de
lineas telefénicas ascendi6 a cerca de 7 500 000, lo que da una media de
aproximadamente 22 lineas por cada 100 habitantes. Recordemos que en
el momento de la privatizacion el pais contaba con 3 600 000 lineas, lo
que significa unas 12 lineas aproximadamente por cada 100 habitantes.
Debemos admitir que, al menos en términos de expansion de la infraes-
tructura fisica, el proceso de privatizacion ha sido un verdadero éxito®.

5. OTROS INDICADORES DE MEJORAS EN EL DESEMPENO SECTORIAL

Hasta aqui nuestro analisis del proceso de modernizacién de las teleco-
municaciones ha hecho uso de indicadores convencionales de producti-
vidad por hombre ocupado —lineas por empleado, en la jerga sectorial—

29. Dice Celani (1999, p.18): “Cabe destacar que el Estado se hizo cargo de 1.760
millones de délares de los mds de 2.100 de pasivos registrados hasta noviembre de 1990,
de los cuales, la inmensa mayoria correspondia a los 14.000 juicios laborales en curso que
enfrentaba la empresa”. En el trabajo de Walter y Senen Gonzdlez (1998, p.15) leemos que
Telefénica de Argentina redujo su plantilla laboral en casi 10 000 personas (44%) en los
cuatro afios que siguieron a la privatizacion. En el caso de Chile, Moguillansky (1999, p.195)
dice: “En un primer momento fue el Estado el que en funcién de mejorar las condiciones
de venta de las empresas enfrenté algunos gastos de capital para incrementar su valor de
mercado. Este fue el caso de la inversién en digitalizacién, efectuada durante la adminis-
tracién estatal en el gobierno militar”. Lo anterior sugiere que en la evaluacién de lo
ocurrido resulta necesario tomar en cuenta el impacto directo de las privatizaciones en
términos de modernizacién del parque telefénico, pero también el impacto indirecto repre-
sentado en este caso por costos cuasi-fiscales asociados a las privatizaciones.
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y grado de cobertura alcanzado por el sistema, medido en lineas insta-
ladas por cada 100 habitantes. Dichos indicadores dan cuenta de un claro
proceso de mejoramiento en el desempefio sectorial a lo largo de la
década de 1990. Junto a éstos también se usan frecuentemente otros
indicadores de calidad, como los siguientes: i) el grado de digitalizacién
del sistema; ii) el nimero de abonados fuera de servicio; iii) el niimero
de teléfonos publicos instalados, y iv) el promedio diario de averias
pendientes de reparacién. En todas estas dimensiones el sector de las
telecomunicaciones también muestra mejoras de gran significacién a lo
largo de la presente década, confirmando el patrén previamente adelan-
tado por los indicadores de productividad por hombre empleado. Pese
a que se observan diferencias entre paises, el cuadro general es el de un
claro avance hacia estdndares internacionales de eficiencia microeco-
némica en este campo de la actividad productiva (véase por ejemplo el
grafico IV.3).

GrArico IV.3
AMERICA LATINA Y LOS ESTADOS UNIDOS: GRADO DE
DIGITALIZACION DEL SISTEMA DE TELECOMUNICACIONES, 1986-1996
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzalez, La privatizacion de las telecomunicaciones en América Latina:
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Sin embargo, y tal como dijimos antes, el desarrollo sectorial invo-
lucra también un fenémeno de maduracidn sistémica que va mds alla de
lo que pueden medir indicadores de productividad y de eficiencia
microeconémica como los previamente presentados. En nuestra opinién
tal maduracién supone un proceso coevolutivo en que la trama produc-
tiva sectorial, las instituciones reguladoras, los recursos humanos y otros
elementos van experimentando un proceso gradual de mejoramiento a lo
largo del tiempo, pari pasu con el desarrollo y difusion en la sociedad de
una cultura de clase mundial en materia de telecomunicaciones. ;En qué
medida ello ha ocurrido, o estd ocurriendo en la escena latinoamericana
y caribefia? En la préxima seccién presentamos diversos indicadores que
también muestran evolucién y dinamismo en estos planos.

6. INDICADORES NO CONVENCIONALES DEL PROCESO DE MODERNIZACION
TECNOLOGICA Y DE MADURACION SISTEMICA

a) Ingreso de nuevas firmas al mercado y complejidad de la trama
productiva

Asi como en el contexto argentino (véase el cuadro IV.3) la trama pro-
ductiva se fue tornando mds densa y sofisticada, al desarrollarse, por
ejemplo, nuevos proveedores de equipos y subcontratistas de obra, en el
caso de Chile resulta proverbial observar un fenémeno parecido y tam-
bién la aparicién de un nimero no pequefio de empresas proveedoras de
software que, tras iniciarse en el campo de las telecomunicaciones, han
ido gradualmente buscando nuevos nichos de mercado, expandiendo su
oferta de servicios hacia dreas colaterales relacionadas con actividades
tales como la mineria, el control del trédfico aéreo, la logistica militar, el
manejo de los flujos de fondos en el sistema de pensiones o los seguros
de salud. Firmas como Sonda, North Supply, Rimpex Chile y varias otras
constituyen ejemplo de este tipo de desarrollos, iniciado en el dmbito de
las telecomunicaciones pero posteriormente difundido a otras esferas de
la actividad econémica. Es justamente dicho proceso de difusién el que
refleja el desarrollo de una cultura informdtica de creciente sofisticacién
y complejidad, fenémeno que aqui nos interesa resaltar como indicacién
de la presencia de externalidades y sinergias en el proceso madurativo
estudiado.
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Cuapro IV.3

ARGENTINA: CRECIENTE COMPLEJIDAD DE LA TRAMA PRODUCTIVA
TRAS LA PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES

ANTES

AHORA

1. Red de servicios ENTEL
bésicos (SBT)

Urbano e interurbano:

- Telefénica

- Telecom

Internacional

Telintar (Telefonica y Telecom)

Call Back (numerosas empresas estadounidenses)

1. Redes alternativas

Telefénica mévil

- Miniphone (de Telef6nica y Telecom, para la
Capital Federal y el Gran Buenos Aires)

- Unifén (Telefénica, zona sur)

- Personal (Telecom, zona norte)

- CTT Norte (menos la Capital y G.B.A.)

- CTI Sur (idem)

- Movicom (Capital Federal y el Gran Buenos Aires)

Cable (CATV):

- Proveedoras de modem cable

2. Nuevos servicios

Sélo Telefénica y Telecom:

- Informaciones y reparaciones
- Llamado en espera

- Conferencia de a tres

- Transferencia de llamada

- Contestador automdtico

- Despertador

- 0600

- 0800 y otros

1. Proveedores de Siemens
insumos y equipos Pecom-
NEC

- Siemens

- Pecom-NEC

- Alcatel-Business

- Ericsson

- Motorola

- Hewlett Packard y otros

2. Subcontratistas Techint
de obras

- Techint

- Telsis

- Teyma

- Sintelar y otros

Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzalez, La privatizacion de las telecomunicaciones en América Latina:
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracicn, Buenos Aires, EUDEBA, 1998,
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b) Mejoramiento del capital humano

Pari pasu con lo anterior, el sector exhibe también un claro proceso de
rejuvenecimiento y de profesionalizacién de sus cuadros profesionales y
técnicos. Al igual que lo que ocurre en materia de equipamiento fisico,
el capital humano del sector de las telecomunicaciones muestra un pro-
ceso de reciclaje y perfeccionamiento en términos de calificaciones. En
efecto, tal como lo muestran los gréficos IV.7 y IV.8, referidos a Argen-
tina, los esfuerzos de capacitacion del personal —efectuados tanto local-
mente como fuera del pais— constituyen un campo de especial impor-
tancia dentro de los programas de gestion de los recursos humanos
encarados por las nuevas empresas titulares del negocio de las telecomu-
nicaciones.

Leemos en un trabajo de Walter y Gore (1998): “Telefénica (de
Argentina) ha instalado recientemente sus centros de capacitacién en un
edificio de 25 000 metros cuadrados para entrenar personal operativo,
técnico y superior. Por su parte, en 1993 Telecom invirtié 4.5 millones de
dédlares en el reciclaje de un viejo edificio perteneciente a Entel que
convirtié en centro de capacitacién. Dicho centro comporta: 6 600 metros
cuadrados de superficie, con capacidad para 800 alumnos por dia, 10
aulas multimedia para dictado de cursos, 12 laboratorios, 3 maquetas de
entrenamiento, y un centro de documentacién conectado con bancos de
datos de todo el mundo”. Seguidamente agregan: “La capacitacién es
animada por instructores contratados y técnicos de las firmas proveedo-
ras (particularmente en el caso de la tecnologia digital y la fibra
6ptica).Los cursos son extensivos a otras empresas vinculadas a Telecom,
como Startel, Movistar y Telintar”. Dichos autores estiman que TELECOM
destina algo mds de 52 horas anuales por empleado a capacitacién, lo
que equivale a aproximadamente 3% de las horas trabajadas. Ello no estd
demasiado lejos de los estdndares de France TELECOM, por ejemplo®. Las

30. A efectos de ejemplificacion, los autores examinan uno de los programas de
capacitacion destinado a familiarizar a los operarios con el uso de instrumentos
digitalizados de medicién. Instructores externos debian formar a cuadrillas de cada unidad
operativa. Calculan los autores que unas 3 200 personas recibieron instruccién a través de
este programa, siendo la extensién del curso de unas 360 horas por cuadrilla. A la hora de
estimar el impacto de la capacitacién sobre la productividad de la firma, los autores citan
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afirmaciones de estos autores y la evidencia que emerge de los gréficos
IV4 y IV5 revelan que el mejoramiento del capital humano tiene un
enorme paralelismo con el mejoramiento del capital fisico, que es el que
normalmente se toma como pardmetro de referencia al discutir procesos
de inversién y de modernizacién sectorial.

GrAFIco V4
TELEFONICA DE ARGENTINA: PROMEDIOS DE EDAD Y ANTIGUEDAD
DEL PERSONAL, 1990-1993
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzdlez, La privatizacidn de las telecomunicaciones en América Latina:
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracin, Buenos Aires, EUDEBA, 1998.

a un operario que afirmaba que; antes de la capacitacién cada cuadrilla resolvia entre tres
y cuatro faltas por dia; ahora entre seis y siete. Cuando comparan rendimientos por cua-
drilla antes y después de la capacitacién, los autores estiman mejoras de rendimiento del
orden del 60%. Véase Walter y Gore (1998).



REFORMAS ESTRUCTURALES Y DESEMPENO ECONOMICO 127

GrArico IV.5
TELEFONICA DE ARGENTINA: PROPORCION DE PROFESIONALES EN
LA DOTACION
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzélez, La privatizacion de las telecomunicaciones en América Latina:
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracidn, Buenos Aires, EUDEBA, 1998.

Hasta aqui hemos prestado particular atencién a un fenémeno es-
trictamente microeconémico de capacitacion en la firma. Es importante
ver que la formacién de recursos humanos en el campo de las telecomu-
nicaciones trasciende el plano estrictamente interno de la firma y se
extiende a aspectos mas amplios de la capacitacién, relacionados con el
aparato de educacién formal de la sociedad, esto es, universidades, es-
cuelas técnicas y otros. Se genera en este sentido un impacto de tipo
sistémico de bajo grado de apropiabilidad privada y, por ende, de gran
repercusion social de largo plazo en lo que atafie a la formacién de una
cultura local en materia de telecomunicaciones. Los acuerdos de coope-
racién educativa firmados por las empresas telefénicas argentinas o
chilenas con el sistema de educacién formal del pais constituyen un
ejemplo interesante del fenémeno a que hacemos referencia.
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¢) Otros tndicadores de maduracion sistémica

Diversos otros indicadores de maduracién sistémica pueden ser citados
en apoyo de la tesis de que el fenémeno que estamos examinando tras-
ciende de lo estrictamente econémico e involucra aspectos de funciona-
miento institucional de gran importancia. Nos referimos, por ejemplo, a
cuestiones como ausentismo laboral o dias perdidos por paro, que tam-
bién revelan fuertes cambios tras la privatizacién del sector. El gréfico
IV.6 es claro al respecto y no necesita de mayores comentarios. Es obvio
que en el marco de relaciones de mercado los comportamientos sindica-
les han variado substantivamente.

GrAFICO 1V.6
ARGENTINA: DRASTICA REDUCCION DEL AUSENTISMO TRAS LA
PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIIONES, 1981-1995
(en porcentajes)
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Fuente: Jorge Walters y Cecilia Senen Gonzalez, La privatizacidn de las telecomunicaciones en América Latina:
empresas y sindicatos ante los desafios de la reestructuracion, Buenos Aires, EUDEBA, 1998.
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7. ¢PRIVATIZACION O MODERNIZACION DE
LAS TELECOMUNICACIONES ESTATALES?

Hasta aqui hemos mostrado que la rama de las telecomunicaciones vive
contempordneamente una profunda mutacion estructural en diversos
paises de la regién, que involucra un proceso de coevolucién sistémica
en la base tecnoldgica, institucional y econémica del sector, asi como en
la cultura global que en materia de telecomunicaciones maneja cada pais.
En los casos hasta aqui examinados dicho proceso ha estado asociado a
la privatizacién de empresas estatales, hecho que ha ocurrido en algunos
casos (Chile) en el marco de una fuerte desregulacién sectorial y apertura
a la competencia, y que en otros (Argentina y México) ha estado vincu-
lado a distintas modalidades de reserva de mercado, otorgada a cambio
de compromisos de inversién y modernizacién de la red.

En franco contrapunto con los casos hasta aqui examinados, Costa
Rica y Uruguay optaron por una estrategia distinta en esta materia y
decidieron mantener la propiedad estatal de los servicios de telefonia
bésica, pero incorporando disciplina competitiva en el sector por via de
la desregulacion en telefonia celular y los servicios de valor agregado.
Ambos paises muestran haber alcanzado significativo éxito en materia
de modernizacién tecnolégica del sector. Estos dos casos abren dudas
acerca del argumento —a veces tomado como dogma de fe en el debate
sobre las reformas estructurales— de que la privatizacién constituye con-
dicién necesaria y suficiente para inducir la modernizacién tecnolégica.
Los casos de Costa Rica y Uruguay desmienten esa creencia y sugieren
que la modernizacién puede también ser alcanzada en un contexto de
propiedad estatal del sector, pero desregulando gradualmente el mer-
cado y dando paso al ingreso de nuevos proveedores de servicios de
valor agregado que introduzcan una nueva disciplina competitiva en la
industria®.

31. Tal como veremos posteriormente, el caso de la Corporacién Nacional del Cobre
de Chile (copeLco-Chile), empresa estatal también confirma esta posibilidad, al mostrar
que, sometida al desafio de la entrada de nuevos productores de capital extranjero, la firma
estatal hubo de reaccionar de manera fuertemente proactiva, modernizando aspectos como
su tecnologia de procesos, su modelo de gestién, o su compromiso con la investigacién y
desarrollo de nuevos procesos.
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Leemos en un trabajo reciente referido al caso uruguayo (de Wolf,
1998): “Los datos concernientes al niimero de lineas telefénicas en uso
superan actualmente las cifras consideradas aceptables para un pais con
un PIB per cdpita como el de Uruguay. Estas se estiman en aproximada-
mente 20 teléfonos cada 100 habitantes (Unién Telefénica Internacional),
siendo que Uruguay (ANTEL) muestra en la actualidad 23.5 teléfonos cada
100 habitantes. Para el afio 2000 la firma estatal tiene como objetivo llegar
al millén de lineas instaladas, 750 000 en septiembre de 1997, lo cual
significaria una densidad de 30 teléfonos cada 100 habitantes. ANTEL
logré la digitalizacion total de la red telefénica en julio de 1997 y prac-
ticamente no existen demandas por instalaciones no satisfechas. En otros
términos, Uruguay ha alcanzado un excelente desempefio en el sector de
la telefonia dentro del cuadro latinoamericano sin necesariamente priva-
tizar el sector, como si lo han hecho otros paises de la regién”. El mismo
estudio nos informa que: “Segun encuestas realizadas en 1988, 26% de la
poblacién opinaba que ANTEL funcionaba bien o muy bien. En 1994 —afio
en que ANTEL rompi6é el monopolio de Movicom en telefonia celular,
creando su propia empresa e iniciando una fuerte presién competitiva
sobre aquella— ese porcentaje se elevé a 80%” (de Wolf, 1998, p. 246).

Un panorama igualmente exitoso en el marco de una decisién de no
privatizacion de los servicios de telefonia fija puede encontrarse en el
caso de Costa Rica. Un estudio reciente de Barbosa (1999) nos muestra
que ese pais pasé de una tasa de solo 10 teléfonos por cada 100 habitan-
tes en 1987 a una de 20 teléfonos por cada 100 habitantes en 1997, esto
es, un indice de cobertura equivalente al de Chile, Argentina o Uruguay,
que constituyen los casos mds avanzados de la region.

La aceleracion del proceso de modernizaciéon tecnolégica del sector
de las telecomunicaciones en el caso de Costa Rica es claramente un fe-
némeno de los afios noventa y, por ende, de muy reciente gestacién (véase
el cuadro IV.4). Fue en el curso de esta década cuando la productividad
laboral aumenté de manera significativa, al bajar de 10 a 6 por cada 1 000
lineas telefénicas el nimero de empleados del Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE), y es también de fecha reciente la eliminacién de la firma
estadounidense Millicon del negocio de la telefonia celular y su absorcién
por parte del ICE, tras una demanda por vicios de inconstitucionalidad
de la concesién del servicio a la mencionada empresa. Al igual que en
el caso de Uruguay, es la firma estatal la que se ha hecho cargo de ace-
lerar el ritmo de difusién de la telefonia celular en el medio local.



Cuapro V4

COSTA RICA: INDICADORES DE PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD EN EL SECTOR
TELECOMUNICACIONES, 1987-1997

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Cantidad de empleados 3170 3174 3262 3 267 3245 4269 4907 5410 5307 4434 4 547
N° empleados/1000 lineas na. 109 10.8 10.6 9.9 9.8 9.5 8.8 84 7.3 6.3
Lineas
Instaladas (miles) 283 287 302 308 324 338 408 500 543 628 694
Uso capacidad instalada (%)  0.84 0.89 0.90 0.90 0.90 0.95 0.89 0.86 0.88 0.83 0.85
Demanda pendiente (miles) n.a. 13.9 291 453 63.8 717 84.0 61.0 66.1 784 49.4
Densidad /100 hab 10.1 10.2 10.3 10.4 10.6 10.7 13.2 145 16.2 17.89 195
Completacion llamadas
Nacionales 54 50.8 49.59 50.09 49.87 46.96 46.33 48.77 50.28 52.00
Internacionales 58 56.1 67.3 57.2 58.2 55.8 55.8 68.5 59.3 60.00
Atencién de averias en

24 hrs o menos (%) 76.8 73.8 58.2 583 48 35.0 36.1 68.4 75.8

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de memorias anuales del Instituto Costarricense de Electricidad (icE).
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El citado estudio de Barbosa (1999) reafirma la visién de dinamismo
y mejoramiento sectorial que transmiten las cifras anteriores, pero al mis-
mo tiempo revela que pese a la fuerte expansion del sistema en lo que
a cobertura y densidad telefénica se refiere, han persistido problemas en
lo que atafie a calidad de los servicios ofrecidos a la poblacién, hecho que
se confirma con los indicadores, atin pobres, de llamadas completadas o
de tasa de atencién de averias. De todas formas, el sector de las teleco-
municaciones se halla en pleno proceso de transformacién en Costa Rica,
y la reciente incorporacién de INTEL al dmbito de la industria informatica
en este pais sin duda habrd de contribuir a que el ritmo de cambios y
de modernizacién se acelere en los afios venideros. El hecho de que todo
esto haya ocurrido sin necesariamente modificar el cuadro de propiedad
de los activos del sector constituye, sin duda, un detalle no menor que
debe ser tenido en mente al evaluar los procesos de modernizacidn de
las telecomunicaciones en la regidn y su impacto sobre el bienestar ul-
timo del consumidor.

El mensaje tltimo que emerge de estos dos casos no convencionales
(Costa Rica y Uruguay) es que la privatizacion de los servicios de tele-
fonia fija no era el tinico camino posible para lograr la modernizacién
tecnoldgica del sector. La profundizacién de la disciplina competitiva es
lo que la teoria de los precios asocia al bienestar del consumidor, y no
el que la propiedad de los activos sea publica o privada. Los resultados
aqui presentados parecen decir que alli donde privatizacién y apertura
a la competencia se dieron conjuntamente (Chile), la modernizacidén tec-
nolégica del sector, primordialmente financiada con recursos externos,
ha logrado incrementar el bienestar del consumidor por medio de la
reduccidn de tarifas. Por el contrario, también parece claro que cuando
la privatizacién ha ocurrido en el marco de situaciones de monopolio
(Argentina, México y otros paises), la modernizacién tecnolégica, pese a
haber existido y ser de gran magnitud, no ha estado —hasta el presen-
te— asociada a reduccién de tarifas de la magnitud que se observan en
escenarios mds proclives a la competencia. Conviene recordar, sin embar-
go, que las cldusulas de reserva de mercado son de cardcter temporario
y habrdn necesariamente de caducar en los afios venideros. Ello sugiere
que resulta razonable esperar una mayor competencia en casos como
Argentina, México o Pert, y, con ello, futuras reducciones de tarifas, aun
cuando el inicio del proceso de modernizacién de esta actividad produc-
tiva haya ocurrido bajo condiciones de monopolio. La desregulacién del
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sector y el eventual ingreso a éste de nuevos productores de servicios de
alto valor agregado dardn pie a un creciente papel del ente regulador, lo
cual pone en primer plano el nuevo rol que los gobiernos de la region
estardn llamados a cumplir en el futuro en este campo de la actividad
productiva (Laffont y Tirole, 1998). Nuestro andlisis de la modernizacién
del sector de las telecomunicaciones se cierra con una breve discusién
sobre esta ultima cuestion.

8. NUEVOS ASPECTOS INSTITUCIONALES EN TORNO AL DESARROLLO DE LA
COMPETENCIA REGULADA EN EL CAMPO DE LAS TELECOMUNICACIONES

El citado trabajo de Laffont y Tirole (1998) constituye un estudio pionero
sobre el desarrollo de la competencia regulada en las industrias caracte-
rizadas por un modelo de economia de red que, como en el caso de las
telecomunicaciones, la electricidad, el gas y otros servicios, operan sobre
la base de una trama de nodos interconectados que van desde centrales
de generacién, o de conmutacién, hasta el domicilio del usuario. Tales
actividades exhiben, entre otros, altos costos fijos en diversos puntos de
la trama, fuertes economias de escala en algunos tramos de ésta y, sig-
nificativas barreras al ingreso de nuevos productores, todo lo cual difi-
culta el funcionamiento de la competencia y lleva a que estas actividades
hayan sido frecuentemente consideradas como escenarios prototipicos de
monopolio natural. Sin embargo, y tal como hemos visto, esa idea se ha
ido perdiendo en fechas recientes, no sélo en América Latina y el Caribe,
sino universalmente, lo cual ha redundado en que estos sectores estén
siendo desregulados y, en muchos casos, privatizados.

Dicen al respecto Laffont y Tirole (1998, p. 4): “Al menos dos gran-
des grupos de factores han’ contribuido al movimiento en favor de las
reformas. (Se refieren a la privatizacion de los operadores estatales de
telefonia fija y a la desregulacién de los mercados de este tipo de servi-
cios, primero en el mundo anglosajén y luego, desde enero de 1998, en
los paises de Europa continental). Por un lado, el monopolista tiene
escasos incentivos para reducir costos. Si desperdicia recursos sus precios
se ajustan de manera que recupera eventualmente sus ingresos deseados.
No resulta necesario haber estudiado mucha teoria de los incentivos para
comprender que la naturaleza de ‘costo-plus’ de las industrias en las que
media una tasa de retorno regulada no son justamente proclives a mos-
trar un desempefio brillante en materia de costos y precios”.
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La percepcién de que el sistema de incentivos propio de este tipo
de industrias genera una microeconomia poco proclive a la innovacién
y a las mejoras del bienestar del consumidor final, asociada al hecho de
que el cambio tecnolégico va abriendo nuevas posibilidades de contes-
tacion de parte de oferentes potenciales de servicios de valor agregado,
es lo que lleva, seguin Laffont y Tirole, a la desregulacién y privatizacion
del sector. Durante los afios ochenta diversos paises anglosajones inten-
taron actuar a través de la fijaciéon de precios maximos (price caps), de-
finiendo para ello un precio promedio para el servicio que la empresa no
debia exceder, pero admitiendo que ésta podia jugar, dentro de esa res-
triccién global, con su estructura de tarifas en funcién de elasticidades,
presién competitiva en segmentos particulares del mercado y otros fac-
tores de esa indole. Se supone que el uso de precios mdximos —meto-
dologia que también se emplea en otros campos de la actividad econé-
mica sujetos a fuertes imperfecciones de mercado—, introduce incentivos
para que el productor mejore su eficiencia operativa, es decir, procure
bajar los costos para asi mejorar su rentabilidad.

El modelo, sin embargo, ha recibido diversas criticas. Por una parte,
la imperfecta informacién que el regulador tiene acerca de los costos del
productor le impide fijar con precisién los precios mdximos, hecho que
genera fluctuaciones indeseadas en la tasa de retorno del proveedor del
servicio. Segundo, induce lo que se ha denominado “captura” de la
entidad reguladora por parte del prestador y, tercero, suscita temores no
infundados acerca de la posibilidad de que con el propésito de reducir
costos, el prestador del servicio reduzca la calidad de éste.

Frente a dichas dificultades podria pensarse que la desregulacién y
la liberalizacién del sector constituyen una alternativa posible, en la
medida en que un mecanismo impersonal de mercado seria el encargado
de regular las tarifas y la calidad de los servicios. Desafortunadamente,
tampoco aqui la microeconomia del caso permite augurar una solucién
sencilla. Dada la presencia de fuertes costos “hundidos” de parte de la
firma titular, las barreras al ingreso de nuevos proveedores son suma-
mente elevadas, dificultando ello la conformacién de un mercado com-
petitivo en el verdadero sentido de la palabra. Los nuevos entrantes al
mercado deben hacer uso de la infraestructura fisica de propiedad de la
firma titular, y ello supone un costo de acceso a la red muy dificil de
determinar. Este constituye muchas veces una parte significativa (hasta
50% estiman Laffont y Tirole) del costo de produccién de los nuevos
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entrantes al mercado y, simultineamente, representa un ingreso impor-
tante para la firma propietaria de la infraestructura, y un determinante
central de su tasa de retorno sobre la inversién en la instalacién de la red.
Por este motivo incide significativamente sobre la propension a invertir
de la empresa titular, afectando el ritmo de crecimiento de la infraestruc-
tura fisica y los gastos de mantenimiento de ésta. Eso es justamente lo
que marca los limites del dilema que debe enfrentar en ente regulador:
un canon de acceso muy alto destruye la competencia potencial y afecta
negativamente el bienestar del consumidor. Un canon de acceso muy
bajo incide negativamente sobre la tasa de retorno y la propension a
invertir de la firma titular y, por ende, sobre el ritmo de expansién de
la red. Lo anterior nos permite comprender la complejidad del problema
regulador aqui involucrado y la dificultad de ubicar una posicién de
equilibrio entre ambos lados del dilema®. Desde el punto de vista de la
situacion latinoamericana y caribefia, este es el centro del asunto actual-
mente en discusién en aquellos casos en que se ha avanzado
significativamente en la desregulacidn sectorial (Chile), y lo serd en los
afios venideros en aquellos otros paises (Argentina, México, Perti) en los
que, a raiz de la reserva inicial de mercado y de las condiciones de
monopolio en que originalmente se plantearon las privatizaciones, sélo
se habrd de llegar a tal situacién en los inicios de la préxima década. De
qué manera en cada caso se habrd de ir construyendo el modelo de com-
petencia regulada y se habrd de desarrollar el vinculo entre el ente regu-
lador, las empresas ya existentes y los nuevos entrantes al mercado, cons-
tituye una cuestién de primera importancia, sobre la cual serd necesario
efectuar nuevas investigaciones en el futuro. El ritmo de modernizacién

32. Escribe el director general de cTc (Chile) en un articulo periodistico reciente: “La
experiencia acumulada en el dltimo quinquenio indica que la fijacién de tarifas de inter-
conexidn es la piedra angular de la competencia en telecomunicaciones. Sin interconexiones
a precios justos, en efecto, no puede haber competencia. Si las compaiifas locales no tienen
una remuneracién adecuada, simplemente se desincentivar4 la inversién en telefonia local.
Asimismo, si a los competidores interconectados se les cobra més que el valor justo por el
uso de la infraestructura, ellos no tendran incentivos para entrar al mercado. En cambio,
si a estos se les cobra menos de lo justo entraran muchos operadores al mercado, pero no
se estimulara la inversién en infraestructura” (EI Mercurio, lunes 10 de mayo de 1999). Y
agrega: “Gracias a la introduccién de la competencia y como efecto de la disminucién de
las tarifas de los cargos de acceso el trdfico de larga distancia nacional se multiplicé por
2.2, mientras que los precios se redujeron en un 28%". Ambas frases revelan la importancia
del tema aqui planteado, tanto desde el punto de vista del ritmo de expansién de la red
como desde el del bienestar del consumidor.
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tecnolGgica del sector, su estructura y comportamiento, y la difusién de
los beneficios de la modernidad en el seno de la sociedad habran de estar
claramente asociados al modo en que cada pais construya nuevas insti-
tuciones en este campo.

B. LA INDUSTRIA MINERA

Muchos de los aspectos relacionados con la modernizacién tecnoldgica
del sector de las telecomunicaciones que hemos tenido oportunidad de
examinar en este capitulo se repiten con sorprendente regularidad en el
caso de la industria minera. También aqui emerge con claridad el hecho
de que la brecha relativa de productividad con respecto a los paises
industrializados se ha acortado sensiblemente en el curso de los afios
noventa, y, al igual que en el caso de las telecomunicaciones, ello ha
ocurrido tanto por la llegada de nuevos operadores extranjeros como por
el aggiornamiento tecnolégico y organizacional de empresas de propiedad
local, estatales algunas de ellas, y otras controladas por grandes conglo-
merados de capital nacional que, ante el acicate de la apertura externa,
la competencia y la desregulacién sectorial, han reaccionado proacti-
vamente, invirtiendo, trayendo nuevas tecnologias de clase internacional
y revitalizando profundamente su gestién del negocio minero.

Por supuesto, éste no es el tnico aspecto en que la modernizacién
tecnoldgica del sector minero muestra rasgos en comun con lo ocurrido
en materia de telecomunicaciones. En ambos casos dicho proceso
involucra un fenémeno coevolutivo entre lo econémico, lo tecnoldgico y
lo institucional en el que fuerzas de estos tres planos se retroalimentan
en el marco de un proceso microeconémico y macroeconémico de ma-
duracién sistémica, donde la totalidad de la cultura minera de cada pais
va experimentando mejoras a lo largo del tiempo. Esto conlleva mucho
mds que un ciclo de nuevas inversiones o la puesta en marcha de plantas
de refinacién mucho mds cercanas a la frontera tecnolégica internacional.
Se trata, como veremos, de un hecho sistémico en que los recursos hu-
manos y las instituciones de la sociedad cambian, y se va gradualmente
consolidando una trama sofisticada de actores y normas de comporta-
miento propias del capitalismo maduro.

Al igual que en el caso de las telecomunicaciones, también en este
campo es la reforma del marco institucional lo que pone en movimiento
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un circulo virtuoso de nuevas inversiones y cambios tecnolégicos reno-
vadores del sector. La consolidacién de derechos de propiedad sobre el
recurso minero, por una parte, y, por otro, la disminucién del riesgo pafs,
junto a la expectativa de altas tasas de ganancia asociadas a la explota-
cién de yacimientos de excelente ley y bajos costos de explotacién, cons-
tituyen los factores que desencadenan el ingreso de nuevos productores
al mercado. Ello, y el concomitante desarrollo de firmas locales de inge-
nieria y servicios a la produccién, de empresas de prospecciéon minera,
de proveedores de equipos simples de capital e insumos intermedios
(como bombas, motores, cintas transportadoras, explosivos), de institutos
publicos y privados de capacitacién de recursos humanos, de laborato-
rios de investigacion y desarrollo en universidades y escuelas técnicas,
entre otros factores, van gradualmente consolidando una trama sectorial
de creciente complejidad que, pese a ser incipiente en muchos paises de
la regién, aparece contempordneamente como la primera manifestacién
de un futuro sector minero moderno en varios paises de la misma. Exa-
minemos a continuacién algunas manifestaciones de ese proceso de
maduracién sistémica.

1. EL MARCO JURIDICO-INSTITUCIONAL Y EL CICLO DE INVERSIONES MINERAS
DE LOS ANOS NOVENTA®

La década de 1990 muestra un claro proceso de revitalizaciéon del sector
minero, en particular en los paises del Cono Sur de la regién, que
involucré principalmente a Chile, Argentina, Brasil y Perd. Desempefia
aqui un papel crucial el cambio de los derechos de propiedad sobre los
recursos mineros, que experimenté una transformacion espectacular con
respecto al pasado. En efecto, desde un mundo en el que la nocién de
soberania nacional se interpretaba como sinénimo de propiedad estatal
del recurso minero, la regién ha ido transitando a otro en que la inversién
extranjera directa es cortejada no sélo con marcos juridicos que consolidan
los derechos de propiedad sobre el recurso en si, sino ademds con le-
gislacion fiscal sumamente beneficiosa que augura altisimas tasas de ren-
tabilidad a la inversién. Es asi como en todos los paises previamente

33. Esta seccion esta basada en materiales del estudio de Moguillansky (1999) acerca
del impacto de las reformas estructurales sobre la inversién minera en América Latina.
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citados asistimos contempordneamente a un auge de la inversién extran-
jera directa y de expansion de la mineria privada. Es importante tener
presente, sin embargo, que en el caso de Chile, donde opera como
empresa estatal la mayor firma productora de cobre del mundo, ello ha
incentivado, a través de lo que se ha dado en llamar la competencia por
emulacion, la modernizacién tecnoldgica y el aggiornamiento gerencial de
ésta y su claro acercamiento a la frontera tecnoldégica internacional en el
curso de la década de 1990. Al igual que en el caso previamente exami-
nado de las telecomunicaciones de Costa Rica y Uruguay, en Chile no ha
sido necesario privatizar CODELCO para que esta empresa avanzara hacia
la modernizacién tecnoldgica. La competencia por emulacién ha funcio-
nado correctamente también en este campo.

En materia de tratamiento a la inversién extranjera, Chile se adelan-
t6 al resto de los paises de la regién al modificar en 1974 su ley de
inversiones (Decreto Ley 600), marcando asi un camino que habria de ser
seguido posteriormente por Argentina, Pert y Brasil recién en los noven-
ta. Igualdad de trato a nacionales y extranjeros y seguridad de no dis-
criminacién en materia cambiaria, arancelaria y otras, constituyen el
primer paso de una cadena de transformaciones institucionales que estdn
dirigidas a disminuir drdsticamente el riesgo pais, tal como éste es per-
cibido por el inversionista extranjero. Un segundo paso en esa misma
direccién —esta vez especificamente vinculado al sector minero— dice
relacién con el régimen de concesiones. Por ejemplo, la Constitucién
Politica de 1980 en el caso de Chile, el Decreto Ley 708 de comienzos de
los afios noventa en Perd, y las modificaciones de la legislacién minera
introducidas por Argentina entre 1993 y 1995, cambiaron significati-
vamente tanto los derechos de propiedad sobre los recursos mineros
—plazos de concesidn, criterios que rigen la indemnizacién en caso de
expropiacién, transmisién hereditaria de los derechos, y otros— como el
tratamiento tributario que recibe el sector.

Los cambios en el marco juridico-institucional previamente resefia-
dos sin duda desempefiaron un papel crucial en el fuerte aumento de las
inversiones, tanto de firmas transnacionales como de empresarios loca-
les, que el sector minero experimenté en los afios noventa. Corresponde
ahora mostrar cémo ello ha estado asociado a mejoras de productividad,
a modernizacién tecnolégica y a cambios en los patrones de organizacion
industrial del sector, por una parte, y, por otra, al desarrollo de una nueva
cultura minera en el conjunto de la sociedad, fenémeno que claramente
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trasciende lo estrictamente econémico y entra en la esfera de lo cientifico-
tecnoldgico, lo cultural y lo educativo. A la discusién de estas cuestiones
nos dedicamos a continuacién.

2. ORGANIZACION INDUSTRIAL DEL SECTOR MINERO

Para comprender mejor el proceso de modernizacién tecnoldgica que la
mineria experimentd en la regidn en el curso de la presente década,
debemos examinar el comportamiento diferencial de los distintos actores
que participan en el sector, tanto en lo que atafie a la produccién y
refinacién del mineral en si, como a la provision de equipos, de servicios
a la produccién, y de ingenieria de proyectos, montaje y operacién de
grandes faenas mineras. En todos estos planos se gestan procesos dind-
micos de aprendizaje y acumulacién de experiencia que van condicio-
nando el sendero por el que esta industria transita en cada pafs.

En cuanto a las empresas mineras en si, resulta necesario diferenciar
al menos cuatro colectivos empresariales con conductas francamente
disimiles, que conviene examinar por separado si hemos de comprender
el funcionamiento del sector minero y sus cambios de estructura y com-
portamiento a lo largo del tiempo. Nos referimos a: i) empresas publicas;
i) subsidiarias locales de empresas transnacionales; iii) firmas de propie-
dad de grandes conglomerados mineros de capital nacional, y iv) peque-
flas y medianas empresas mineras, de naturaleza familiar muchas de
ellas, dedicadas a la explotacién de yacimientos marginales. Segtin estu-
dios de caso realizados en fecha reciente (Cdceres, Cirdenas y Katz,
1999), median profundas diferencias de comportamiento tecnolégico y
de gestién empresarial entre estos grandes colectivos, razén por la cual
se hace necesario estudiar separadamente su conducta para avanzar en
la comprensién del comportamiento del sector en su conjunto. También
resulta imperioso examinar el comportamiento, entre otros, de los pro-
veedores de equipos y servicios a la produccién, y de las firmas de in-
genierfa —nacionales y extranjeras— si hemos de completar un cuadro
de situacidn que nos permita iluminar las fuentes y la naturaleza de los
cambios tecnoldgicos que incorpora el sector, y estudiar de que modo los
diversos aspectos de morfologia y comportamiento de esta rama produc-
tiva se relacionan con su proceso de modernizacién tecnolégica. Veamos
primeramente lo concerniente al comportamiento diferencial de distintos
tipos de empresas mineras.
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a) Diferencias de comportamiento entre firmas mineras

Tal como deciamos en nuestro pdrrafo anterior, encontramos en el campo
minero al menos cuatro tipos distintos de empresas, con significativas
diferencias de comportamiento entre ellas. Ejemplificaremos este punto
recurriendo a antecedentes provenientes del medio chileno, donde los
distintos tipos de colectivos empresariales estdn claramente presentes. El
mayor grado de maduracién que el sector minero exhibe en Chile con
respecto a, digamos, Argentina o Pert, nos ha llevado a utilizarlo aqui
como escenario de referencia a fin de identificar los fenémenos de
coevolucidn sistémica que nos interesa resaltar.

Confirmando los diversos estereotipos con que la profesién se
maneja en relacién con las empresas ptblicas, CODELCO-Chile nos mues-
tra un cuadro de comportamiento histérico lento y pesado, cargado de
ritualismos y hdbitos burocréticos de vieja data. Pese a ello, la firma se
encuentra actualmente en franco proceso de transformacién y en clara
transicion hacia una modalidad de empresa globalizada, de talla inter-
nacional, dispuesta a romper con los rigidos moldes del pasado.
coDELCO-Chile es la principal empresa productora de cobre del mundo
(1 300 000 toneladas de cobre fino al afio) y opera con una dotacién de
aproximadamente 18 000 personas. Cuatro de los cinco yacimientos que
explota son “viejos”, razdén por la cual su productividad media es in-
ferior a la de otras firmas de plaza que han entrado recientemente al
mercado y explotan yacimientos nuevos, de alta ley. A partir de 1994,
CODELCO-Chile inicié un amplio programa de inversiones fisicas y de
modernizacién organizacional y tecnolégica, contratando localmente
una parte significativa de los servicios de ingenieria que requiere para
ello. Dentro de ese programa, se volcé con fuerza hacia la desverticali-
zacién de sus procesos productivos, externalizando para ello la contra-
tacion de servicios a la produccién —como transporte, mantenimiento
y otros—, con lo cual redujo significativamente su dotacién de perso-
nal. Creé al mismo tiempo un centro de investigacién y desarrollo
propio, a partir del cual comenzé a desarrollar una actitud proactiva
tendiente a alejarse de la elaboracién de productos bdsicos, como con-
centrado y cdtodos de cobre, y a avanzar hacia la formalizacién de
alianzas estratégicas con corporaciones privadas de talla mundial,
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abriendo asi su estructura de negocios hacia campos colaterales al
cobre, tanto en Chile como en el extranjero.

Junto a las firmas de propiedad estatal normalmente operan en el
sector minero grandes conglomerados de capital local, que presentan
rasgos de comportamiento significativamente distintos a los de las em-
presas del grupo anterior. La Sociedad Quimica y Minera de Chile S.A.
(SOQUIMICH) es una de ellas. Se trata de un conglomerado de firmas mi-
neras que produce yodo, nitratos y otros rubros no ferrosos para el
mercado mundial. Tiene una dotacién de aproximadamente 3 500 perso-
nas. Los dos principales yacimientos salitreros que explota son de larga
data. A partir de 1988% se di6 inicio a un importante programa de inver-
siones, tendiente a modernizar las instalaciones y equipos, y se adopté
como estrategia de largo plazo la diversificacion de la cartera de produc-
tos. Dicha estrategia ha implicado la materializacién de un gran nimero
de proyectos tendientes a mejorar la calidad quimica y fisica de los pro-
ductos antiguos y a desarrollar nuevos productos, tarea que fue apoyada
por un centro de investigacién propio creado en 1987. Desde el punto de
vista organizacional, la empresa se modernizé y adquirié estructura de
holding, lo que le ha permitido reducir considerablemente la dotacién de
operarios y empleados administrativos. En materia de apertura de la
gama de negocios, observamos que la firma, entre otras iniciativas, ad-
quirié los derechos mineros necesarios para materializar diversos pro-
yectos de inversién (cloruro de potasio, carbonato de litio, sulfato de
potasio) en el pais y en el extranjero; realizé exploraciones de recursos
mineros tradicionales (caliche) y de otros minerales (metdlicos y no
metdlicos); compré empresas en campos relacionados; concerté alianzas
estratégicas con empresas internacionales, y obtuvo fondos de inversién
por la via de emisién de titulos de depésito en el mercado estadouniden-
se (American Depositary Receipts o ADR). En todos estos planos da mues-
tras de conductas tipicas de una firma minera moderna que opera a
escala global.

Un tercer actor de importancia en el campo minero es la gran
empresa transnacional. Por lo general esta llega a los paises periféricos
en busca de rentas de localizacién derivadas de la calidad del recurso

34. La firma habia sido nacionalizada durante la presidencia de Salvador Allende y
posteriormente retorné a manos privadas durante el gobierno encabezado por Augusto
Pinochet.
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minero existente en un pais dado, pero no lo hace con el propésito de
desarrollar una infraestructura local de IyD o de servicios de ingenieria,
elementos con que normalmente ya cuenta la corporacién a escala global.
Su conducta, por lo tanto, es claramente diferente a la de los dos casos
examinados previamente y se acerca mds al modelo de enclave cuya
caracteristica central es el bajo valor agregado a nivel local. La empresa
Minera Escondida Ltda. en el caso chileno, es un buen ejemplo de este
tipo de situacién.

Escondida es la segunda empresa productora de cobre de Chile
(produce cerca de 1 000 000 de toneladas de cobre fino al afio), con una
dotacién cercana a 2 000 personas. Pertenece a un consorcio de empresas
multinacionales. El yacimiento de cobre que explota desde 1990 presenta
grandes bondades y contiene ademds oro como subproducto. El desarro-
llo del proceso fue realizado fuera del pais, y practicamente todos los
servicios de ingenierfa que demanda la empresa son provistos por firmas
internacionales. Hace pocos esfuerzos en biisqueda de nuevos yacimien-
tos. En términos generales, la empresa pone de manifiesto una conducta
conservadora, hecho que se explica tanto por su cardcter de subsidiaria
de un grupo multinacional como por explotar un yacimiento nuevo de
excelente ley, lo que le asegura altas tasas de rentabilidad, aun con poco
esfuerzo. La estrategia de la firma se concentra en la explotacién ace-
lerada del yacimiento del que es propietaria.

Finalmente, toda industria minera exhibe la presencia de pequefias
y medianas empresas que explotan yacimientos marginales con tecnolo-
gias que hacen uso intensivo de mano de obra, claramente rezagadas con
respecto a la frontera tecnoldgica internacional. Aqui se potencian, entre
otros, los problemas de baja productividad, escasa sustentabilidad am-
biental y pobreza crénica, que hacen atin més dificil solucionar la situa-
cién de este sector. Dentro de la presente comparacion se justifica obser-
var que la pequefia mineria chilena experimenté recientemente una
espectacular disminucién del mimero de empresas, que cayeron de 120
a cerca de doce, en tanto que la fuerza laboral disminuia de 4 500 per-
sonas a sélo unos pocos cientos. Los pequefios empresarios son en ge-
neral arrendatarios y no propietarios de las minas, cuya explotacién nor-
malmente es de alto costo y de muy bajo rendimiento.

En resumen: el escenario chileno nos permite describir las diferen-
cias de comportamiento que es dable hallar entre los distintos agentes
productivos que operan en la mineria e identificar algunos de sus rasgos
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“genotipicos” centrales: i) la lentitud de reaccién y el fuerte peso de lo
burocratico en el caso de las firmas estatales, asi como el reciente vuelco
hacia la globalizacién de muchas de éstas, en procura de celebrar alian-
zas estratégicas con grandes operadores multinacionales de la rama; ii)
el cardcter de enclave del modelo prototipico de organizacién de la pro-
duccién de las firmas transnacionales, que llegan atraidas por las altas
rentas mineras y sin muchas intenciones de desarrollar una infraestruc-
tura tecnoldgica local, iii) la naturaleza marginal y de gran impacto social
de la pequefia mineria familiar. Todo ello nos ilustra acerca de la enorme
diversidad de estrategias y conductas tecnolégicas que es dable esperar
en el sector minero en funcién del tipo de firmas que en él operan. Tales
diferencias se refieren al mayor o menor compromiso que los distintos
tipos de firmas tienen con respecto al desarrollo de capacidad tecnoléd-
gica local en el campo minero, asi como a la diferente propensién que
debemos esperar entre ellas en lo concerniente al desarrollo de capacidad
tecnolégica local y al uso de servicios locales de ingenierfa. También es
importante en este sentido tener presente que la modernizacion del sec-
tor minero no depende exclusivamente de lo que hacen las empresas
mineras, sino que, en gran medida, también depende del papel que
desempefian las firmas de ingenieria y los grandes proveedores mundia-
les de equipos, tema al cual nos referimos a continuacion.

b) Otros agentes sectoriales de importancia

Son sumamente escasas las firmas latinoamericanas y caribefias de inge-
nieria con capacidad propia para manejar grandes proyectos de inver-
sién en el campo minero. Por lo general, la ingenieria bdsica de las
megainversiones recientes (en Argentina, Perd y otros paises) ha venido
de firmas internacionales como Fluor Daniels y Bechtel. Si nos referimos
en cambio a ingenieria de detalle, encontramos que existe cierto nimero
de empresas nacionales en diversos paises de la regién que, en asociacion
con grandes empresas internacionales, participan activamente en el
montaje, puesta en marcha y mantenimiento de nuevas faenas mineras.
También aqui el caso chileno es ilustrativo. La dotacién de las tres prin-
cipales empresas internacionales de ingenieria activas en Chile alcanzaba
en 1996 a unas 7 300 personas. Con una escala y un nivel de capacitaciéon
tecnolégica claramente menores operan en el pais una decena de firmas
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de ingenieria de capital nacional, con una dotacién cercana a 2 000 per-
sonas. Se trata de firmas que normalmente disefian mejoras de procesos,
pero que para poder seguir en el mercado deben, con frecuencia, buscar
asociaciones con firmas de ingenieria de porte internacional que les
permitan exhibir un historial competitivo de proyectos exitosos. La cues-
tién de las garantias constituye en este sector una significativa barrera al
ingreso de nuevos oferentes de servicios tecnoldgicos, que impide un
mds rdpido ritmo de crecimiento de las empresas locales de ingenieria.

Muchos de los grandes proveedores internacionales de equipos
mineros estdn en la actualidad operando en los paises de la regién, ya
sea por medio de oficinas propias o de representantes comerciales. Brasil
tiene claramente un mayor desarrollo en este campo, dado que fabrica
equipos pesados que en los demds paises no se producen. En los tltimos
afios se ha observado una tendencia creciente a que las firmas provee-
doras de insumos, repuestos y equipos para la mineria se radiquen lo-
calmente y estén fisicamente presentes en las faenas mineras, con la fi-
nalidad de establecer relaciones de largo plazo con sus clientes mediante
desarrollos tecnolégicos conjuntos. Se ha reemplazado la venta tradicio-
nal, concebida casi exclusivamente como una operacién de indole comer-
cial, por otra cuya modalidad principal es la entrega en la mina de un
paquete complejo de equipos y servicios colaterales de ingenieria, rela-
cionados con la instalacién, puesta en marcha y servicio de posventa de
las médquinas y equipos de transporte. Ello implica que estas empresas
han debido crear y desarrollar departamentos técnicos para esta nueva
fase del desarrollo sectorial. La creciente relevancia del sector minero en
la regién y la gradual maduracién de la capacidad tecnolégica local en
la materia han traido aparejados una importante disminucién en los tiem-
pos de entrega y en el rezago entre el primer uso internacional de una
tecnologia dada y su utilizacion en los paises de la regién. En este plano
el acercamiento a la frontera tecnolégica internacional es claro, aun cuan-
do predominan las situaciones de enclave, en las que los equipos llegan
y son empleados localmente, pero existe poca capacidad interna de re-
producirlos.
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3. CAMBIOS TECNOLOGICOS EN EL SECTOR MINERO

El cambio tecnolégico de esta industria resulta de la suma de cambios
técnicos mayores incorporados en los bienes de capital y de cambios
técnicos menores, relacionados con mejoras de procesos. Ambos tipos de
cambios cumplen un papel fundamental en la industria, y sus diferencias
deben ser comprendidas si hemos de tener un adecuado diagndstico del
comportamiento tecnolégico sectorial. Comencemos por los cambios
menores de tipo adaptativo.

a) Cambios técnicos menores en mejoras de procesos

Leemos, en un articulo periodistico, y con relacién a la industria chilena
del cobre: “Se estima que Chuquicamata se mantendrd produciendo por
lo menos por otros 25 afios —su puesta en marcha data de 1915— cuan-
do la mina alcance méds de un kilémetro de profundidad. En mds de 80
afios Chuquicamata ha entregado sobre 10 millones de toneladas de cobre
al pais. Y, pese a que todo indica que continuard brindando su riqueza,
es innegable que ha envejecido” (El Mercurio, 26 de agosto de 1998). El
mismo articulo agrega: “Ahora la produccién estd centrada en zonas
primarias de mds baja riqueza; por ello la ley del cobre ha descendido
por debajo del 1% como consecuencia del agotamiento de dreas secun-
darias.” El fenémeno a que hace referencia el pdrrafo anterior se refleja
en el grafico IV.7.

Observamos en el gréfico IV.7 que los yacimientos envejecen y que
su edad estd negativamente correlacionada con su rendimiento. La ley
del mineral extraido va bajando a medida que aumenta la complejidad
minerolégica del yacimiento.

Es justamente la necesidad de contrarrestar ese rasgo estructural lo
que induce a las empresas mineras a efectuar esfuerzos de ingenieria de
planta, esfuerzos que generan un flujo sistemdtico de mejoras de proceso
que permiten bajar los costos, aumentar el rendimiento, a ambos a la vez.
Ademads del cambio tecnolégico menor —asociado a la mejora de proce-
sos—, éste es un sector en que los cambios tecnolégicos mayores pro-
venientes de las firmas proveedoras de equipos y de las empresas de
ingenierfa cumplen un rol fundamental, como veremos a continuacién.
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GrArico IV.7
CHILE: LEY DE COBRE DE LA MINA CHUQUICAMATA, 1976-2000
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Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de memorias anuales de la Corporacién Nacional del Cobre
de Chile (copeLco-Chile).

b) Cambios tecnologicos mayores, incorporados en los nuevos equipos

Son tres las dreas en que se concentran los cambios tecnolégicos en la
mineria: i) la mina en s, ii) el drea de procesos, y iii) el drea ambiental.

Por lo general, las empresas mineras actian como receptoras pasi-
vas de cambios tecnolégicos traidos a ellas por las firmas proveedoras de
equipos. La creciente complejidad de los equipos —con una o dos
computadoras a bordo, por ejemplo— hace que la tendencia haya sido
hacia la subcontratacién de los servicios correspondientes, dejando el
mantenimiento a cargo del proveedor. Lo que realmente se adquiere son
horas efectivas de disponibilidad de cada equipo. Esto ha trasladado a
terceros los esfuerzos técnicos y de gestion que antes realizaban las
mismas empresas mineras, hecho que influye sobre la dotacién de per-
sonal requerido por éstas y sobre la estructura de calificacién del perso-
nal empleado de manera directa.
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En cantidad y en valor, los camiones tienen un lugar prominente
dentro del parque de maquinas en la mina propiamente tal. Las empre-
sas que construyen camiones de gran tamarfio desarrollan y lanzan cons-
tantemente al mercado nuevos modelos, cada vez con mayor capacidad
de carga. Caterpillar, Unit Rig, Liebherr y Komatsu son las firmas que se
encuentran en la frontera de disefio, fabricacion y testeo de modelos
“supergigantes” de camiones, que comercializan internacionalmente.

La sensibilidad del costo de produccién al tamafio de los equipos
no es menor, como queda ilustrado en el cuadro IV.5, referido a una
operacién de aproximadamente 100 millones de toneladas anuales de
remocién de material.

Ademads de las tecnologias genéricas disponibles en el mercado,
como es el caso de los camiones, las firmas mineras grandes muchas
veces desarrollan equipos en funcién de sus necesidades especificas.

Cuapro IV.5
ECONOMIAS DE ESCALAS ASOCIADAS AL TAMANO DE LOS
CAMIONES EMPLEADOS EN LA SECCION MINAS

Palas (Peso material 3 000 1b/vd®)

Explotacion Explotacion

pequeiia grande
Tamaiio balde 28 yd3 54 yd3
Carga util 42 ton 81 ton
No. palas requerido 4 2
Disponibilidad 85 85
Camiones
Tamafio 170 ton 240 ton
N° camiones requerido 24 15
Disponibilidad de la flota 79 81
Costo
Costo de capital total (millones de délares) 48 36
Ahorro operacional (délares por toneladas) 20%

Fuente: Jaime Caceres, Kattia Cdrdenas y Jorge Katz, “Instituciones y tecnologia en el desarrollo evoluti-
vo de la industria chilena del cobre”, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (cepaL), 1999, inédito.
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Quizds el caso mds notorio de este tipo de desarrollo en el ambito lati-
noamericano y caribefio es la tecnologia de lexiviacién concebida por
copeLcO-Chile, que le ha permitido a la empresa exportar servicios tec-
noldgicos a terceros paises.

En términos generales, la tecnologia de procesos es una variable de
segundo orden con relaciéon a las ventajas comparativas que resultan
de la ley del mineral y de las economias de escala derivadas del tamafio
de las faenas mineras, ya que cuando se calcula el valor del negocio
minero, entre 75% y 85% del resultado operativo depende de la calidad
del recurso en si. Ademads, la difusién de nuevas tecnologias e innova-
ciones en la mineria es extremadamente rapida, lo cual impide mantener
una posicién competitiva superior exclusivamente sobre la base de me-
joras de proceso. Mas alld de lo anterior, y tal como vimos anteriormente,
se trata éste de un campo en que las empresas trabajan activamente para
contrarrestar la caida secular de la ley del yacimiento y los mayores
costos salariales que deben afrontar.

Los esfuerzos tecnoldgicos en el drea ambiental son también de
importancia en este sector productivo. Las inversiones respectivas son
cuantiosas, y se relacionan con el manejo y disposicion de relaves y la
instalacion de tecnologias de abatimiento y control de la contaminacién
en las fundiciones (plantas de dcido sulfiirico, manejo y captacién de
gases y particulas, y otras actividades semejantes). A titulo de ejemplo,
podemos observar que CODELCO-Chile gasté en ello mds de 700 millones
de ddlares en el periodo 1994-1999, como se advierte en la desagregacion
de partidas del cuadro IV.6.

Habiendo hasta aqui examinado las fuentes y la naturaleza del
cambio tecnolégico que incorpora el sector minero, y habiendo remar-
cado la fuerte dependencia que exhibe con respecto a las grandes firmas
transnacionales proveedoras de equipos y de servicios de ingenieria, asi
como también la necesidad de efectuar esfuerzos tecnolégicos locales en
aspectos como servicios a la produccién, ingenieria de proyectos, mejoras
de procesos, y desarrollo de bienes de capital e insumos intermedios
adaptados a la idiosincrasia de las faenas locales, corresponde ahora
cerrar esta secciéon con una breve reflexién final relacionada con el de-
sarrollo futuro del sector y las diferencias que en este sentido surgen si
tal desarrollo se basa en firmas de capital extranjero o en empresas de
capital nacional. El material presentado indica que el sendero madurativo
del sector claramente habra de ser distinto en uno u otro caso.
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Cuabpro 1V.6
CHILE: INVERSIONES DE CODELCO EN PROTECCION AMBIENTAL,
1994-1999
(Millones de dolares)

Proyecto Divisién 1997  1994-1999
Capacitacién y tratamiento de gases CPS 2a etapa Chuquicamata 6.1 64.3
Plan de desarsenificacién Chuquicamata 40
Manejo y limpieza de gases Fundicién Potrerillos  El Salvador 16.6 479
Planta de dcido Potrerillos El Salvador 47 98
Peraltamiento embalse Los Leones Andina 6.8 56.8
Depésito embalse Ovejeria Andina 64.3 243.9
Planta de dcido El Teniente El Teniente 26.5 73.0
Tercera etapa tranque Carén El Teniente 3.0 35.8
Otros proyectos menores 41 79.1
Total 132.1 738.8

Fuente: Jaime Ciceres, Kattia Cdrdenas y Jorge Katz, “Instituciones y tecnologia en el desarrollo evoluti-
vo de la industria chilena del cobre”, Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (cgpaL), 1999, inédito.

4. PROSPECTIVA

Estamos ahora en condiciones de cerrar esta seccion dedicada a la mo-
dernizacién del sector minero afirmando que en este caso, al igual que
en el de las telecomunicaciones previamente examinado, estamos en
presencia de un proceso expansivo francamente dindmico de acercamien-
to a la frontera tecnoldgica internacional en la materia. Los cambios en
el cuadro de derechos de propiedad y en el marco institucional, por una
parte, y la existencia de yacimientos de excelente calidad, por otra, cons-
tituyen las causas centrales de lo que estd ocurriendo contemporanea-
mente en paises como Argentina o Pert en este sector. Sin embargo, y
a diferencia de Chile, en que la politica de CODELCO de desarrollar inge-
nieria local y proveedores nacionales de bienes de capital sencillos, por
una parte, y la mayor antigiiedad y experiencia en el desarrollo del sector,
por otra, han dado origen a efectos indirectos (spillover effects) sobre la
estructura productiva, o sobre el sector de servicios de ingenieria, parece
claro que el sector minero tiene mds caracteristicas de enclave que la
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industria de las telecomunicaciones. Las empresas extranjeras reciente-
mente arribadas a la minerfa muestran poco apego por desarrollar local-
mente una infraestructura tecnolégica fuerte, o aun por encarar esfuerzos
locales de mejora de procesos, que son frecuentes en esta industria. El
hecho de que normalmente operen con yacimientos de muy reciente
puesta en marcha y de altisima ley les asegura fuertes retornos a la
inversién, incluso sin incurrir en grandes esfuerzos de mejora tecnolégi-
ca localizada. En este sentido, la prospectiva no es brillante. Las econo-
mias de enclave han sido muchas veces criticadas por el poco respeto
que tienen por el mantenimiento —o enriquecimiento— del recurso na-
tural que explotan, o el escaso interés por desarrollar valor agregado a
nivel local. Este caso no parece ser diferente. Los ciclos mineros estan
estrechamente asociados a la calidad de los recursos disponibles y a los
precios internacionales, pero el mantenimiento de la actividad reclama
esfuerzos de exploracién y prospeccién que no siempre son de la conve-
niencia del capitalista extranjero, que procura maximizar retornos en un
contexto libre de riesgos. El eventual agotamiento del presente auge de
las inversiones en mineria podria repetir procesos ya conocidos en la
historia de esta industria. Frente a ello, la preocupacién de las firmas
estatales o de los grandes conglomerados de capital nacional por desarro-
llar la trama sectorial de actores productivos —empresas productoras de
bienes de capital— o tecnolégicos —empresas de ingenieria, proveedores
de servicios especializados a la produccién y otros— resulta crucial para
que los paises puedan maximizar el efecto sistémico que logran captar
de la presente etapa expansiva que vive el sector. Sin duda éste es un
campo que demanda una politica proactiva de parte de la autoridad
econémica. Acerca de este hecho tendremos mds que decir en el ltimo
capitulo de este estudio.



CarfruLo V
IMPACTO DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES
SOBRE EL EMPLEO, EL SALDO COMERCIAL EXTERNO
DEL SECTOR MANUFACTURERO Y LA BRECHA
RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD ENTRE EMPRESAS
PEQUENAS Y GRANDES

En los dos capitulos anteriores hemos examinado cémo evolucioné la
productividad laboral en el curso de las tiltimas dos décadas en diversos
paises de la regién, en el campo industrial y en sectores no manufac-
tureros —como telecomunicaciones y mineria— y cémo ha ido cambian-
do la brecha relativa de productividad laboral con respecto a estdndares
internacionales. Dentro de un cuadro en que resaltan la gran heteroge-
neidad estructural y las fuertes diferencias de comportamiento entre
paises y ramas de industria, hemos podido advertir que las reformas
estructurales recientes —y el proceso inercial de crecimiento que cada
economia trafa del pasado— han dado paso a un reducido nimero de
situaciones de acercamiento parcial a la frontera tecnolégica internacio-
nal y, simultdneamente, a un gran nimero de casos en los que se registra
un fenémeno de rezago con respecto a la frontera tecnolégica mundial,
esto es, de claro distanciamiento con los patrones internacionales de
eficiencia.

Las consecuencias del cambio en el régimen global de incentivos
macroecondmicos no se agotan, sin embargo, en el impacto de éste sobre
la productividad sectorial. Junto con ello han ido apareciendo nuevos
problemas de estructura y comportamiento del aparato productivo regio-
nal, problemas que reclaman ser reexaminados si se desea mejorar el
desempefio productivo y distributivo de largo plazo de los paises de la
region.

Comencemos identificando brevemente algunas de las nuevas de-
bilidades estructurales —nuevos rasgos estilizados— que el aparto pro-
ductivo de la regién ha ido desarrollando en los tltimos afios como re-
sultado de la apertura y desregulacion de la actividad productiva.

151
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Tal como indicdramos previamente, los paises de la regién atravie-
san contempordneamente por un fuerte proceso de transformacién es-
tructural. Han ganado terreno relativo las actividades no transables con
el exterior, las industrias procesadoras de materias primas locales, las
ramas maquiladoras y, finalmente, la industria automotriz, que ha goza-
do de tratamiento preferencial de parte de la autoridad econémica de
paises como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México o Venezuela. Se
han ido perfilando en el tiempo dos grandes modelos de desarrollo,
fuertemente diferenciados. Por una parte, aquel que hace hincapié en la
elaboracién de productos bdsicos industriales de uso difundido, que
caracteriza a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, y a otros paises del Cono
Sur; por otra aquel que hace hincapié en industrias maquiladoras, como
es el caso de, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y México®.
Estd creciendo rdpidamente en la escena productiva regional el papel de
las empresas transnacionales, ya sea por la apertura de nuevas instala-
ciones productivas o por la adquisicién y absorcién de numerosas em-
presas de capital local; pero al mismo tiempo, en diversos paises de la
regién ha aumentado significativamente el desempleo estructural, se hace
cada vez mds evidente el alto grado de fragilidad estructural del balance
comercial, y se ha reducido el papel que en la sociedad juegan las firmas
pequerias y medianas de propiedad y gestiéon familiar.

En el curso de esta seccién examinaremos con mads detalle algunos
de los estos temas. En conjunto, ellos describen algunas de las nuevas
fragilidades estructurales del aparato productivo latinoamericano, sobre
las que se hace necesario actuar en el futuro y sobre las que deberia
centrarse, junto con la discusién sobre productividad factorial, el debate
sobre politicas de desarrollo tecnolégico y fomento productivo. A los
temas de politica publica habremos de dedicarnos en el dltimo capitulo
de este trabajo.

35. Es importante ver que estamos haciendo referencia al rasgo dominante del mo-
delo de especializacién productiva de uno y otro caso, lo que no implica desconocer que
también en el contexto mexicano se han desarrollado significativamente ramas procesa-
doras de recursos naturales, como pueden ser el vidrio, la cerveza o el cemento. De igual
forma, no se nos escapa que existen importantes nicleos maquiladores en el nordeste
brasilefio ocupados del montaje de equipos de video o de televisores. Estas excepciones a
la regla no impiden hablar, a grandes rasgos, de especializacién en industrias procesadoras
de recursos naturales, en un caso, y de modelos fuertemente volcados hacia las industrias
de ensamble, en el otro. Es el rasgo dominante de una y otra situacién lo que nos importa,
y sus repercusiones en términos de empleo, insercién en los flujos internacionales de co-
mercio, y de otros aspectos semejantes.
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A. DESEMPLEO ESTRUCTURAL

La informacién presentada en el capitulo IIl indica que las mejoras de
productividad laboral logradas por la industria manufacturera de la
region —particularmente en el curso de los afilos noventa— no fueron
consecuencia de tasas elevadas de crecimiento del producto industrial,
sino mds bien de tasas especialmente altas de expulsién de mano de obra
de parte de la industria. Vimos que ello fue claramente asi en Argentina,
Brasil, Uruguay y, en medida algo menor, en Colombia. Chile, en cambio,
alcanzé una mayor dindmica de generacién de empleo en el curso de la
presente década, fras operar con tasas de desempleo abierto superiores
al 20% durante los afios setenta. ;Qué podemos decir acerca de todo
esto?%,

En los cuadros V.1, V.2 y V.3 se examina la relacién entre brecha
relativa de productividad laboral y empleo industrial en Argentina, Chile
y México, que tomaremos aqui como representativos de tres situaciones
polares que creemos conviene examinar por separado. Los casilleros
ubican, respectivamente, a ramas industriales que tienden a cerrar la
brecha relativa de productividad laboral o, a la inversa, que han perdido
terreno en el tiempo, con respecto a los Estados Unidos y que simulta-
neamente han expulsado o absorbido mano de obra entre 1970 y 1996.

Si ponderamos el peso relativo de los distintos sectores de industria
con su participacién en el producto industrial al fin del periodo aqui
estudiado, observamos que, en el caso de Argentina, 70% de la industria
redujo parcialmente la brecha de productividad laboral con respecto a los
Estados Unidos, en el marco de situaciones en las que se expulsa mano
de obra. Sélo 20% del aparato industrial aparece como cerrando esa
brecha y generando al mismo tiempo nuevos puestos de trabajo. La
totalidad de la industria metalmecdnica, por ejemplo (sectores 381, 382,
383, 384 y 385 de la cuu), aparece en el cuadrante superior izquierdo, lo
cual describe una situacién de cierre de la brecha de productividad la-
boral, con caideg del empleo en términos absolutos. En efecto, en lo que
al sector metalmecdnico se refiere, Argentina redujo su plantel operario en

36. Sobre el tema del empleo, véase también otro libro del mismo proyecto de CEPAL
sobre el impacto de las reformas: Weller (2000).
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Cuabro V.1
ARGENTINA: BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL Y
ABSORCION OCUPACIONAL SEGUN SECTORES PRODUCTIVOS, 1970-1996°

Absorven mano de obra Expulsan mano de obra
Cierran brecha m 354
321 362
332 369
342 372
351 381
352 382
353 383
355 384
371 385
Abren brecha 313 356
314 361
322 390
323
324
331
341

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (pap1),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (cepaL).

a/ Los mimeros corresponden a agrupaciones de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme (cau).

Cuapro V.2
CHILE: BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL Y
ABSORCION OCUPACIONAL SEGUN SECTORES PRODUCTIVOS, 1970-1996°

Absorven mano de obra Expulsan mano de obra
Cierran brecha 331 342
341 351
369 353
371 362
372
381
Abren brecha 313 314
323 321
324 355
382
383
384
385
390

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papi),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (cepaL).

a/ Los ntimeros corresponden a agrupaciones de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme (cnu).
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Cuapro V.3
MEXICO: BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL Y
ABSORCION OCUPACIONAL SEGUN SECTORES PRODUCTIVOS, 1970-1996

Absorven mano de obra Expulsan mano de obra
Cierran brecha 323 311
331 322
332 342
341 354
355 356
361 383
362 385
369 390
371
372
381
384
Abren brecha 313 382
314
321
324
351
352
353

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (papDI),
preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (cEpaL).

a/ Los mimeros corresponden a agrupaciones de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme (cmu).

mds de 100 000 personas en el curso del periodo examinado. En el campo
textil fueron mds de 50 000 los trabajadores expulsados del aparato pro-
ductivo.

A diferencia de lo anterior, en el caso chileno 12% de la industria
manufacturera cerrd la brecha relativa de productividad expulsando gente,
en tanto que 33% hizo otro tanto, pero en un marco expansivo en que se
generaron nuevos puestos de trabajo. Ello, sin duda, revela caracteristicas
muy distintas en uno y otro proceso de reestructuracién industrial.

Si tratamos ahora de interpretar ambas situaciones en el marco de
nuestro modelo apreciativo de fases en el proceso de ajuste estructural
previamente presentado (véase el capitulo II), dirfamos que las diferen-
cias observadas entre Chile y Argentina podrian explicarse por el hecho
de que ambos pafses estdn en fases diferentes del proceso de ajuste es-
tructural tras la apertura y desregulacién de sus respectivas economias.
En efecto, dirfamos que Chile constituye el dnico caso en la regién en que
se puede hablar del retorno a una situacién de equilibrio macroeconémico
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tras la crisis de la deuda. Ello implica que en este pais se recuperaron los
niveles de ahorro e inversién anteriores a aquella y que la puesta en
marcha de nuevas plantas fabriles en el curso de los afios noventa
revitalizé la demanda de operarios industriales, tras el profundo bache
recesivo —cierre de mds de 7 000 establecimientos y una tasa de desem-
pleo superior al 22% de la poblacién econémicamente activa (PEA)}— de
comienzos de la década de 1980.

En Argentina, en cambio, el ajuste comenzé ya avanzados los afios
ochenta, generando su propio cuadro recesivo, con cierre de estableci-
mientos fabriles y desempleo masivo, cercano también al 20% de la
fuerza de trabajo. Pese a que en el primer quinquenio de los afios noven-
ta la economia argentina inicié un fuerte proceso de recuperacién, éste
no llegé a consolidarse, en la medida en que la incertidumbre macro-
econémica reaparecié con violencia hacia mediados de la década, con la
crisis asidtica primero, y la soviética y brasilefia posteriormente. Pese a
que el ahorro y la inversién mostraron cierta tendencia a la recuperacién
hacia mediados del decenio, las conductas empresariales defensivas —esto
es, la racionalizacién de plantas fabriles “viejas”, con el consiguiente
despido de mano de obra, y la desverticalizaciéon de diversos procesos
productivos— constituyeron mds la norma que la excepcién. Esto es lo
que explicaria las diferencias que uno y otro modelo exhiben en materia
de reabsorcién ocupacional. El aumento de la productividad laboral re-
sulta asf ser, en el ajuste argentino, la contracara de un mds alto nivel de
desempleo estructural. Podria pensarse que ello es transitorio y que
durard hasta que la economia recupere signos vitales de estabilidad
macroecondmica que lleven a los agentes productivos a dejar de lado las
conductas defensivas y a adoptar una dindmica proactiva, impulsando
nuevas inversiones y la apertura de nuevas plantas fabriles. Sin embargo,
no aparece como un proceso sencillo de alcanzar, y depende claramente
de cudn bien pueda funcionar la politica macroeconémica, por una parte,
y, por otra, de la credibilidad de largo plazo que los agentes econémicos
individuales sean capaces de desarrollar.

El caso mexicano pareceria ubicarse entre ambas situaciones. El 37%
de la industria mexicana cerré la brecha de productividad laboral con
respecto a los Estados Unidos y generé simultdneamente nuevos puestos
de trabajo, en tanto que 30% acortd la distancia mediante la expulsién de
mano de obra del aparato productivo. Jorge Walter (1999), hablando de
la reestructuraciéon de la industria de las telecomunicaciones de México,
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presenta un argumento interesante que podria ayudarnos a explicar las
diferencias que aqui observamos con respecto al caso argentino. Tampo-
co México logré transitar de la fase II a la fase III, en la medida en que
la crisis de 1994 lleg6 para demostrar: i) la inconsistencia de las politicas
macroecondmicas con el proceso de ajuste estructural que estaba experi-
mentando dicha economia, y ii) la lentitud del ritmo de mejoras de pro-
ductividad que habia logrado en los afios anteriores a esa crisis (Krugman,
1997). Mientras en Argentina el grueso de las ramas industriales tendié a
cerrar la brecha de productividad con respecto a los Estados Unidos
mediante la expulsién de mano de obra, en el caso mexicano la transicién
aparenta haber sido —al menos hasta la crisis de 1994— “menos dura
socialmente” (Walter, 1999, p.44), en la medida en que la sustentabilidad
del empleo —en una sociedad en que se incorporan cerca de un millén de
personas al afio a la fuerza de trabajo— parece ser preocupacién explicita
de los sucesivos equipos de gobierno. Mds alld de lo anterior, el fuerte
impulso que dltimamente recibi6 la industria maquiladora mexicana —que
hoy absorbe 40% del empleo industrial del pais— la ha llevado a consti-
tuirse en un claro niicleo de absorcién ocupacional dentro del aparato
productivo. México pareceria estar expulsando mano de obra en una parte
de su aparato productivo y absorbiendo gente en otra (la maquila), con
menos valor agregado a nivel local.

Una evolucién mds cercana a la de Argentina pareceria estar dan-
dose en la actualidad en otros paises de la regién, particularmente en
Brasil y Colombia, hecho que revela un claro elemento de fragilidad en
materia de generacién de nuevos puestos de trabajo en el proceso de
reestructuracién industrial que siguen los diversos paises de la region.

B. BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL ENTRE
EMPRESAS PEQUENAS Y GRANDES

En el dmbito de las PYME, de naturaleza familiar muchas de ellas, la
adopcién de nuevas conductas tecnoldgicas e innovativas tras la apertura
y desregulacién de la economia ha sido lenta, dificil y fragmentaria. Es
evidente que parte de la explicacion de ello debe buscarse en fallas de
mercado que bloquean el acceso al financiamiento de largo plazo® o a

37. Véase al respecto Held (1999).
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la informacidn y los conocimientos tecnoldgicos necesarios para reestruc-
turar las plantas fabriles. La falta de acceso a capital y tecnologia con los
que replantear la estrategia competitiva de largo plazo es, seguramente,
lo que explica parte de la alta tasa de “mortalidad” de empresas que
observamos tras la apertura y desregulacién de la economia en sectores
como cuero y calzados, vestuario, muebles, maquinas herramienta, o
imprentas, en los que la presencia de empresas pequefias y medianas, de
propiedad y gestién familiar, tiende a predominar.

Tomando como ejemplo el caso chileno, los datos disponibles mues-
tran que tras la apertura externa de la economia en los afios setenta e
inicios de los ochenta casi 40% de los cierres de plantas fabriles ocurrieron
en el dmbito de las industrias con uso intensivo de mano de obra (tales
como calzado y cueros, vestuario y imprentas y muebles), en tanto que
otro 20% se di6 en las ramas del complejo metalmecanico, productor de
bienes de capital y de bienes duraderos de consumo. En ambos
subgrupos de industrias predominan las PYME.

Ahora bien, y mds alld del hecho de que el colectivo de las PYME
parece haber sufrido mds fuertemente que otros colectivos de empresas
el impacto de la apertura externa de la economia, (ciertamente mas que
el sector de subsidiarias de firmas transnacionales o que el colectivo
integrado por los grandes conglomerados de capital nacional, por ejem-
plo), hemos identificado también un interesante fenémeno de comporta-
miento diferencial entre ramas de industrias en el interior del colectivo
de las PYME que conviene examinar. En efecto, la evidencia interindustrial
chilena, disponible para 24 ramas de actividad tomadas a tres digitos de
desagregacién de la clru para el periodo 1979-1995, muestra que la brecha
relativa de productividad laboral entre firmas chicas (10 a 50 operarios)
y grandes (51 o mds) tendid a cerrarse en 12 ramas productivas, en tanto
que se mantuvo mds o menos igual que al principio del periodo estudia-
do —o incluso tendié a aumentar— en 12 sectores de industria (véase
el cuadro V4).

A efectos de explorar con mayor detalle porqué de esas diferencias
entre ramas de industria, hemos desagregado la informacién disponible
a cuatro digitos de la ciu —intentando con ello reducir el grado de
heterogeneidad entre tipos de productos elaborados al interior de cada
agregado— y hemos estimado en corte transversal la relacién estadistica
existente entre el cierre relativo de la brecha de productividad laboral
entre las PYME y las empresas grandes en el periodo 1979-1995. También
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Cuapro V4
CHILE: DIFERENCIA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL
ENTRE EMPRESAS PEQUENAS Y GRANDES, 1990-1995

Agrupaciones de la CIIU = Brecha relativa entre
empresas pequefias
y grandes ®

Ramas industriales donde las firmas pequefias cierran la
brecha relativa de productividad laboral con las grandes

361 Cerdmica 155
311 Productos alimenticios 1.60
313 Bebidas 1.23
321 Textiles 122
324 Calzado 143
331 Productos de madera 1.14
332 Muebles 1.63
351 Industria quimica 1.54
356 Productos pldsticos 1.22
369 Otros minerales no metdlicos 1.25
381 Productos de metal 1.22
384 Equipo de transporte 213

Ramas industriales donde no se registran variaciones significativas

314 Tabaco ) 1.00
322 Prendas de vestir 0.96
323 Productos de cuero 1.03
342  Imprenta y publicaciones 0.97

Ramas industriales donde las firmas pequefias pierden terreno relativo respecto a las
grandes

341 Papel y celulosa 0.70
352 Otros- quimicos 0.84
355  Productos de caucho 0.70
362  Vidrio 0.65
382  Maquinaria no eléctrica 0.89
383 Magquinaria eléctrica 0.79
385 Instrumentos cientificos profesionales 0.88

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de antecedentes del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
a/ Clasificacién Industrial Internacional Uniforme.

b/ Productividad laboral de pequefias y medianas empresas dividido por productividad de empresas
grandes.
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hemos estimado: i) la tasa de crecimiento de cada industria; ii) el aumen-
to en el contenido unitario de mano de obra calificada empleada por
ellas, y iii) el incremento de capital por hombre ocupado de cada indus-
tria.

En el cuadro V.5 se muestra la matriz de coeficientes de correlacién
simple entre dichas variables. BR representa la brecha relativa de produc-
tividad laboral entre las PYME y las empresas grandes; VBP la tasa de
crecimiento del valor bruto de la produccién del sector; IL la inversién
acumulada a lo largo del periodo por hombre ocupado, y C/NC la
variacién en la proporcién de personal calificado y no calificado emplea-
do por cada industria. El universo estd compuesto por 88 observaciones,
y un indice de correlacién (R?) superior o igual a 0.40 resulta significativo
al 95% de probabilidad.

. Cuapro V.5
CHILE: MATRIZ DE CORRELACIONES INTERINDUSTRIALES, 1979-1995

VBP @ BR* IL © C/NC ¢
VBP # 1.00 0.41 0.06 -0.11
BR® 041 1.00 0.15 -0.19
IL © 0.06 0.15 1.00 -0.21
C/NC ¢ -0.11 -0.19 -0.21 1.00

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de antecedentes del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
a/ Tasa de crecimiento del valor bruto de la produccién. b/ Brecha relativa de productividad laboral
entre las pequefias y medianas empresas y las grandes. ¢/ Inversién acumulada. d/ Variacién de la pro-
porcién de personal calificado y no calificado empleado por cada industria.

Los coeficientes de correlacion muestran un patrén claro de asocia-
cién interindustrial entre el cierre de la brecha relativa de productividad
laboral y el ritmo de crecimiento del sector o rama productiva. Les fue
relativamente mejor en materia de productividad laboral —con respecto
a las empresas grandes— a las PYME que actian en ramas de industria
que crecieron mds rapido que la media industrial a lo largo del tiempo.
Las demds variables no parecen haber sido significativas. Esto sugiere
que el ritmo de crecimiento de la rama a que una determinada firma estd
adscrita cumple un papel fundamental en el desempefio relativo de las
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PYME de dicho sector respecto a las grandes. En el marco de ramas que
crecen rdpidamente, las PYME tienen mds facilidad para encontrar nichos
de mercado en los cuales desarrollar exitosamente su operatoria y crecer.
Por el contrario, en ramas productivas que languidecen o se estancan
dicha posibilidad parece ser mucho menor.

En resumen, si bien la apertura externa de la economia ha tendido
a perjudicar particularmente al colectivo de las PYME —hecho que puede
inferirse de los datos previamente presentados, indicativos del conside-
rable aumento de los cierres de empresas que es dable observar en ese
segmento a fines de los afios setenta y durante los afios ochenta—, tam-
bién parece cierto que dentro de las PYME tendi6é a mejorar el desempefio
relativo —con respecto a las empresas grandes— de las firmas que ope-
ran en las ramas de industria que crecieron mds rdpidamente. Por el
contrario, empeord la posicion —con respecto a las firmas grandes— de
las PYME que operan en ramas productivas de mds lento crecimiento a lo
largo del tiempo.

C. ;HACIA UN BALANCE COMERCIAL EXTERNO
CRONICAMENTE DEFICITARIO EN MATERIA INDUSTRIAL?

En el cuadro V.6 se muestran varios hechos de interés en lo tocante a la
evolucién de la balanza comercial externa del sector manufacturero de
distintos paises de la region. Los nimeros muestran, primero, que el
saldo comercial externo de signo negativo ha ido creciendo con el tiem-
po. Segundo, que ello estd intimamente ligado al proceso de reestruc-
turacién industrial y al nuevo patrén de especializacién productiva e
insercién internacional que fue consoliddndose en la regién en el curso
de la dltima década. Los saldos negativos tienden a acumularse en el
campo metalmecanico, relacionado con los bienes de capital, la maqui-
naria agricola, los bienes duraderos de consumo, el instrumental cienti-
fico y la rama automotriz. Por el contrario, los saldos comerciales posi-
tivos por lo general se alcanzan en los grupos III y IV del cuadro V.6
relacionados con el procesamiento de recursos naturales, con las
agroindustrias y con la produccién de alimentos.



DEL TOTAL DE LA MANUFACTURA, 1970-1996

Cuabro V.6
SALDO DE LA BALANZA COMERCIAL POR RAMAS INDUSTRIALES Y VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION

(Millones de ddlares corrientes)

URUGUAY PERU MEXICO COLOMBIA
Sector 1970 1974 1990 1995 1970 1974 1990 19% 1970 1974 1990 1994 | 1970 1974 1990 1996
1 470 405 3291 7009 | -1934 5138 6689 25344 | 8121 -13958 72026 76558 | -2608 3331 16896 -3250.8
i 288 235 079 2739 56.8 758  -1947 7042 | 3898 7122 425 3917 | -1588 1795 5161 -1 0774
I+ 75.8 640 4370 9749 | 2503 5895 8636 -32386 |-12019 21081 -68001 80474 | 4196 5126 22057 -43283
i1} 931 1632 5035 4482 3507 2808 1134 3817 2081 2531 -19137 24824 0.1 566 1357 -1709
v 544 1187 2210 4067 1609 1718 4844 6386 | -3338 9826 -19353 -89100 | 2229 5484 -15028 -17516
M+1V 38.6 445 2825 415 5117 4527 5977 10203 | -1257 7295 38490 -113924 | -230 4919 13671 19225
v 50.8 642 5377 2526 97 14.7 2873 2666 -850 672 -1201.1 32505 | -353 1381 7619 56.7
VBPY | 13813 38629 100317 85640 | 37467 82364 221404 307449 |21 9478 453125 128 2340 1785286 |3 5057 70115 210138 33 161.7
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(Conti ién Cuadro V.6)

CHILE BRASIL ARGENTINA
Sector 1970 1974 1990 1996 1970 1974 1990 1995 1970 1974 1990 1996
1 -320.4 -3516 26258 -53005 -8155 -27971 -2589.0 -10 463.6 -451.7 -411.0 -6316 -7 545.6
o -1174 -1280 6464 -2 1662 -235.6 4324 16412 -30179 -68.2 -6.0 -182 -1 8424
I+ 4377 4795 32723 -74667 | -10512 -3 2294 9479 -13 4816 -519.9 -417.0 -6498 -9 388.0
m -33.2 -2204 6010 12485 | 13302 29960 40893 51927 7592 12437 38334 60845
v 8488 16734 32976 37262 6229 -43852 40007 15567 5439  -1269.7 6104 -3 2869
M+Iv 8156 14530 38986 49747 7073 -13892 80901 67493 2154 -260 44438 27976
v -70.4 -934 <2846 -1 4495 527 4327 21103 866.6 -77.9 -39.8 7984 -899.0
VBP. 24167 34400 151338 237683 | 259032 68 0747 2387193 202 6226 | 86607 456775 79 949.1 129 800.6

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base del Programa de Andlisis de la Dindmica Industrial (pap1), preparado por la Divisién de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (czpaL).

a/ Valor bruto de la produccién.

Nota:

Sector I: Industria metalmecénica, excluyendo automéviles (agrupaciones 381, 382, 383 y 385 de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme, cru).
Sector II: Equipo de transporte (agrupacién 384 de la ciu).

Sector IIL: Alimentos, bebidas y tabaco (agrupaciones 311, 313 y314 de la cu).

Sector IV: Industrias procesadoras de recursos naturales (agrupaciones 341, 351, 354, 355, 356, 371 y 372 de la cmv).

Sector V: Industrias tradicionales, con uso intensivo de mano de obra (agrupaciones 321, 322, 323, 324, 331, 332, 342, 352, 361, 362, 369 y 390 de la cuu).

ODIAONODH ONIJINASTA A STTVANLINYILST SYINIOITY
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Lo sistemdtico del panorama que describen las cifras identifica, en
nuestra opinién, uno de los flancos débiles del modelo de reestructura-
ci6én industrial que fuera tomando cuerpo en la regién a lo largo de las
tltimas dos décadas. El abandono relativo de la produccién metalme-
cdnica y de la fabricacién local de bienes de capital, por una parte, y la
fuerte especializacién en el procesamiento de recursos naturales y ali-
mentos, por otra, dan pie a una situacién de intrinseca fragilidad en la
balanza comercial externa de las economias de la regién. Dos hechos
subyacen bajo esta afirmacién: primero, la volatilidad de los precios
internacionales de los commodities industriales; segundo, la muy distinta
elasticidad de la demanda de unos y otros. Los paises de la regién se han
especializado en bienes de lento crecimiento de demanda en los merca-
dos mundiales, en tanto que paralelamente se transformaban en avidos
importadores de bienes de capital, en los que la elasticidad de la deman-
da interna es muy elevada. Ello configura un claro cuadro de debilidad
estructural, y abre un interrogante de gran importancia, relacionado con
la capacidad de la nueva estructura productiva para mantener un equi-
librio “razonable” en las cuentas externas de largo plazo. ;Serd éste un
nuevo talén de Aquiles sobre el que la politica de fomento productivo
y desarrollo tecnoldgico deberd actuar en el futuro? Aqui resaltan las
fuertes diferencias con el caso mexicano, donde la espectacular expan-
sién que registraron ultimamente las exportaciones industriales (50% de
las cuales son de ramas maquiladoras) nos obliga a efectuar un andlisis
distinto al efectuado para los paises del Cono Sur. Por una parte, se debe
desagregar el dato de las exportaciones con y sin maquila, y ver alli cudl
es el saldo comercial en uno y otro caso. La evidencia indica que en dicho
ejercicio México no se diferencia demasiado de los otros paises de la
region. Por otra parte, importa también estudiar cémo estd evolucionando
en el tiempo el valor agregado de las ramas maquiladoras, el que pareceria
estar aumentando lentamente, (véase al respecto Buitelaar, Padilla y
Urrutia, 1999). Volveremos sobre estos temas en el tltimo capitulo.

Cerramos aqui nuestro andlisis de algunos de los nuevos rasgos
estructurales con que nos confronta el aparato industrial de la regién.
Hemos identificado al menos tres problemas importantes que reclaman
atencién de cara al futuro. Ellos son: desempleo estructural, brecha rela-
tiva de productividad laboral entre las PYME y las empresas grandes, y,
finalmente, sustentabilidad de largo plazo del equilibrio comercial exter-
no en el campo de las manufacturas. En los tres planos el nuevo modelo
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de organizacién social de la produccién prevaleciente en los paises de la
regién exhibe rasgos preocupantes, que sin duda deberian constituir
temas centrales de la agenda de politica econémica de la region de los
préximos afios. En la tercera parte de esta monografia retomamos estas
cuestiones para referirnos a posibles acciones de gobierno con relacién
a ellas.






TERCERA PARTE

HACIA UNA NUEVA AGENDA EN MATERIA
DE POLITICAS TECNOLOGICAS Y DE
FOMENTO PRODUCTIVO






CarftruLo VI
EL CONTEXTO ECONOMICO-INSTITUCIONAL EN QUE
SE PLANTEA EL DEBATE CONTEMPORANEO SOBRE
POLITICAS TECNOLOGICAS Y DE DESARROLLO
PRODUCTIVO

En esta tercera parte, capitulos VI y VII, nos dedicamos a examinar
cuestiones de politica tecnolégica y de desarrollo productivo y a identi-
ficar los posibles contenidos de una nueva agenda de acciones de inge-
nierfa institucional, que permitirian avanzar mds rdpidamente en materia
de productividad laboral y de equidad en la distribucién de los benefi-
cios de la transicién hacia economias mds abiertas y desreguladas.
Cuatro grandes conjuntos de problemas parecen condicionar en la
actualidad lo que se debe, lo que se quiere y lo que se puede hacer en
la region en este campo de cara al futuro: i) las nuevas debilidades es-
tructurales que el aparato productivo de los distintos paises de la regién
ha ido desarrollando tras la apertura comercial externa y la desregulacién
de los mercados. Muchas de ellas han sido ya identificadas en capitulos
anteriores de este estudio y no recibirdn aqui mayor atencién. Ademads
de lo anterior, sin embargo, también debemos tomar en cuenta; ii) lo
pactado en el marco de la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT) de 1994; iii) los cambios que se han ido
dando a lo largo de la ultima década en la capacidad tecnoldégica interna
y en el comportamiento del sistema innovativo nacional de los paises
de la regién como consecuencia de la apertura externa y del rdpido
proceso de globalizacién de la actividad productiva; iv) también influ-
yen en esta materia el nuevo clima ideolégico pro mercado y la fuerza
que ha ido adquiriendo el principio de subsidiariedad del Estado en los
diversos dmbitos gubernamentales de la regién. De una forma u otra,
todo lo anterior estd presente cuando se discute qué hacer en el futuro
en materia de politicas de fomento productivo y desarrollo tecnolégico.
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En el curso de este capitulo examinaremos brevemente estas condiciones
del contorno para pasar luego, en el capitulo VII, a los contenidos
basicos de una posible agenda de acciones ptblicas y privadas en este
campo.

A. RESTRICCIONES IMPUESTAS POR LAS NUEVAS DISCIPLINAS
INTERNACIONALES EN MATERIA DE COMERCIO

;Qué es lo que resulta factible en materia de politicas de fomento pro-
ductivo y desarrollo tecnolégico, en el marco de las nuevas disciplinas
que deben respetar los paises tras su adhesién a los Acuerdos del Acta
Final de la Ronda Uruguay del GarT?

La Ronda Uruguay se negocié entre 1989 y 1993 y tomé forma a
través del Acta Final firmada por los paises en 1994, en reemplazo del
Acuerdo General de 1947 y de las sucesivas rondas de negociacién que
siguieron a éste. La Ronda Uruguay avanzé considerablemente por sobre
lo alcanzado en la Ronda de Tokio (1973-1979) en materia de liberaliza-
cién comercial, eliminacién de barreras no arancelarias y aspectos ané-
logos e introdujo nuevas disciplinas en el comercio internacional, relacio-
nadas con subsidios a la exportacién, tratamiento de la inversién
extranjera, derechos de propiedad intelectual y otros. Cre6, ademds, una
nueva institucién internacional —la Organizacién Mundial del Comercio
(oMC)—, responsable de las respectivas relaciones mundiales, que actia
apoyada por un Organo de Solucién de Diferencias, encargado de resol-
ver sobre précticas desleales.

Lo establecido en la Ronda Uruguay debe verse como parte de un
proceso gradual de armonizacién normativa entre los paises periféricos
y las naciones industrializadas, en un mundo en que el comercio mun-
dial y los movimientos de servicios han experimentado avances
sustantivos y el proceso de globalizacién de la produccién ha adquirido
ritmo vertiginoso. Dicha armonizacién es fuertemente lesiva para los
paises periféricos, pero los grados de libertad admitidos por la nueva
institucionalidad son grandes y dejan espacio a aquellos para operar en
su beneficio dentro de los mdrgenes existentes.

Son varios los aspectos que requieren ser examinados, en la medida
en que cada uno de ellos involucra nuevas disciplinas que deberdn ser
respetadas en el futuro. Entre ellos conviene mencionar los siguientes:
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i) subsidios a la exportacién; ii) cuotas u otras restricciones fisicas a la
importacion, y iii) requisitos de contenido local de la produccién nacional
y cldusulas de comercio compensado. Como dijimos recién, en cada uno
de estos planos la Ronda Uruguay avanzé considerablemente por sobre
lo establecido en la Ronda de Tokio en los afios setenta. En esta tltima
los subsidios de exportacién se regulaban en el articulo 6 (sobre acciones
antidumping y medidas de represalia) y en el articulo 16 del Acuerdo
General. En dichos articulos se definia la figura del subsidio a la expor-
tacién y del dafio material como justificacion para la represalia por parte
del pais importador. Sin embargo, mientras en el Acta de Tokio la carac-
terizacion de ambos conceptos era ambigua y dejaban margen para la
discusién, en el Acta Final de la Ronda Uruguay se avanzé
significativamente en este frente, merced a la definicién de tres tipos de
subsidios: i) los explicitamente prohibidos; ii) los recurribles, y iii) no
recurribles. Los subsidios prohibidos son los que se relacionan directa-
mente con las exportaciones, como son los reintegros de diverso tipo que
los gobiernos emplean a fin de inducir las ventas internacionales de
productos locales. No asi los reintegros sobre importaciones temporarias
de partes e insumos utilizados en la produccién de bienes exportables,
que no son objetados. Son recurribles los subsidios no ligados al comer-
cio y especificos de ciertas industrias o empresas. Estos pueden tener
efecto sobre los precios de exportacion y pueden ser llevados a corte si
causan perjuicio a la produccién interna de un pais signatario. Aparece
aqui la figura del perjuicio serio, que se define como aquella situacién
en que el monto ad valorem del subsidio excede en 5% el valor de la
produccién en el pais importador. En esos casos, la responsabilidad de
la prueba recae en el pais exportador. El pais afectado puede llevar el
caso al Organo de Solucién de Diferencias dependiente de la OMC. En
los hechos, ya se han suscitado diversos casos de este tipo —tubos sin
costura, salmén y otros—, merced a los cuales comienza a acumularse una
rica experiencia acerca de cémo organizar la defensa de los exportadores
de paises periféricos en torno a una acusacién de dumping, que, por lo
general, constituye una defensa disfrazada de la ineficiencia de los pro-
ductores locales de los paises desarrollados frente al ingreso al mercado
de nuevos productores mds eficientes de paises periféricos.

Los subsidios no recurribles son aquellos de cardcter general que no
tienen un impacto directo sobre los precios de exportacién. Caen aqui los
relacionados con gastos de investigacion y desarrollo, y con tareas
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precompetitivas de desarrollo tecnolégico, proteccién ambiental o asistencia
a regiones subdesarrolladas®.

Los paises tienen un periodo de 8 afios —extendible a 10- para eli-
minar los subsidios prohibidos. En el caso de los subsidios recurribles,
la presuncién de dafio serio en la estructura productiva del pais impor-
tador deberd ser demostrada por este udltimo antes de que las nuevas
reglas de comercio se apliquen al pais exportador.

Hasta aqui lo referido a la nueva disciplina internacional a que el
mundo periférico deberd adaptarse en materia de subsidios. Tal como
veremos posteriormente, los paises latinoamericanos y caribefios estdn
ya avanzando en el proceso de adaptacion a las nuevas reglas y seguirdn
haciéndolo en el futuro cercano®. Ademds de lo referido a los subsidios
de exportacién, el acta final también establece la necesidad de homolo-
gacion y convergencia institucional en lo que atafie al tratamiento al
capital extranjero y a la proteccién de los derechos de propiedad intelec-
tual. Veamos brevemente lo que aqui estd involucrado y las repercusio-
nes de ello para las politicas nacionales de fomento productivo y de-
sarrollo tecnolégico.

El Acuerdo sobre las medidas de inversién relacionadas con el co-
mercio (TRIM) prohibe, en lo que atafie al tratamiento al capital extranjero,
todo aquello que seria inconsistente con las obligaciones previstas en el
espiritu del GATT. En particular, al garantizar tratamiento nacional al
inversor extranjero, deben eliminarse algunas cldusulas de contenido
nacional en la produccién y, asimismo, la imposicion de requisitos de
equilibrio entre importaciones y exportaciones, como condicién para la
aprobacién de tales cldusulas. Si bien se admite que en funcién de afron-
tar situaciones criticas de balance de pagos las TRIM pueden no ser cum-
plidas por espacios cortos de tiempo, a mediano y largo plazo la igual-
dad de trato a nacionales y extranjeros debe ser garantizada.

38. Los llamados Paises del Anexo VII —los mds pobres de la escala internacional,
entre los cuales figuran, en América Latina y el Caribe, Bolivia, Guatemala, Nicaragua y
Reptiblica Dominicana—, estdn exentos de la obligacién de eliminar los subsidios prohi-
bidos.

39. Se ha puesto en tela de juicio recientemente cudnto en los hechos habran de
conceder en esta direccién los paises del sudeste asidtico en el futuro préximo. El asunto
es importante, y aqui los paises de América Latina y el Caribe deberian estudiar con
cuidado el accionar de gobiernos que por lo general han mostrado mucho mds celo que
los nuestros en defender su aparato productivo local frente a las demandas del sistema
politico internacional.
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Por otra parte, el Acuerdo sobre los aspectos de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio (ADPIC) trae al campo
de la nueva institucionalidad de comercio lo establecido por el Tratado
de la Convencién de Paris de 1863 en materia de derechos de propiedad
intelectual, patentes, marcas y otros. La agencia competente es aqui la
Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (ompi), la cual, entre
otras cosas, debe velar por la igualdad de trato al capital nacional y
extranjero, la no exclusién de los derechos de patente a sector alguno de
la produccién industrial, y la no caducidad de la patente en caso de
importacién y no fabricacién local del producto cubierto por la patente.
Especialmente importante en este campo es el caso de la industria far-
macéutica, que, sin duda, ha sido una de las que mayor lobby internacio-
nal ha efectuado en apoyo del cambio en las leyes de patentes de inven-
cién en los paises en desarrollo, con vistas a consolidar la situacién de
mercado de las grandes firmas farmacéuticas mundiales y bloquear el
surgimiento de nuevos actores provenientes de paises “menores”*.

En resumen: subsidios —prohibidos, recurribles y no recurribles—,
igual trato al capital nacional y extranjero, profundizacién de los dere-
chos de patentes y otros, constituyen hoy en dia algunos de los grandes
temas “nuevos” que se discuten en la regién, en el proceso de adaptacién
a las nuevas disciplinas internacionales pactadas en la Ronda Uruguay
del GATT. Si bien en muchos de estos planos los cambios en la normativa
internacional estdn lejos de favorecer a los paises de menor desarrollo

40. Siguiendo los lineamientos de la legislacién espaiiola del siglo XVIII en materia
de patentabilidad farmacéutica, muchos de los paises latinoamericanos no concedian hasta
hace poco tiempo patentes de producto en este campo y se limitaban a otorgar patentes
de proceso. Ello dio lugar al rapido crecimiento de una industria farmacéutica nacional en
el curso de la postguerra, que en los casos de Argentina, Brasil y México alcanzé signifi-
cativo éxito y permitié desplazar a empresas multinacionales de los mercados internos de
especialidades medicinales, sobre la base de la copia temprana de moléculas y principios
activos desarrollados por ellas mismas al amparo de una legislacion que no protegia la
patentabilidad de los productos medicinales. Pese a que muchos afios atras lo mismo habia
ocurrido cuando Italia, Japén y Suiza violaron durante largas décadas lo establecido por
el Tratado de la Convencién de Paris (Penrose, 1951), en el caso latinoamericano y caribefio
la presién de la industria transnacional —en especial la de capital estadounidense— acabé
forzando el cambio de las leyes de patentes de los paises de la regién en favor de la
aceptacién de la patentabilidad de producto, ademds de la de procesos. Ello consolidé
significativamente la posicion de mercado de las grandes laboratorios internacionales en
desmedro de los fabricantes locales de especialidades y principios activos farmacéuticos.
Vease al respecto Katz (1997).
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relativo, es importante comprender que existen significativos grados de
libertad en lo que concierne a la forma como cada pais interpreta y pone
en préactica localmente esa normativa. Es justamente ello lo que otorga
enorme importancia al proceso de aprendizaje y al desarrollo madurativo
de la trama institucional de cada sociedad, si hemos de aprovechar ade-
cuadamente los muiltiples intersticios que abre la nueva institucionalidad
vigente en el mundo. Son los marcos legislativos locales y las cortes de
justicia nacionales los que en cada caso habran de sentar las bases para
una nueva jurisprudencia en este campo, que procure compatibilizar los
intereses de la parte extranjera con el beneficio nacional. Ello serd impor-
tante al decidir de qué forma y hasta qué punto cada pais logra resguar-
dar sus propios intereses en un contexto internacional cada vez mds

inhéspito.

B. EL NUEVO CLIMA INSTITUCIONAL: DEL SUBSIDIO A LA
OFERTA AL SUBSIDIO A LA DEMANDA

El principio de subsidiariedad del Estado inspira buena parte de las
acciones que emprenden contemporaneamente los distintos gobiernos de
la regién. En ese contexto, las politicas de fomento productivo y desarro-
llo tecnolégico adoptan rasgos sumamente particulares e idiosincrasicos
que habremos de examinar a continuacién.

El subsidio a la oferta, junto con el desarrollo de un extenso niimero
de institutos y laboratorios piiblicos de investigacién y desarrollo, asi
como de la banca estatal de fomento, constituyeron los ejes de la politica
industrial y tecnolégica durante las cuatro décadas de la 1s1. A diferencia
de ello, se habla hoy de programas de subsidio a la demanda, en reem-
plazo de los de subsidio a la oferta, de concursos abiertos por fondos
publicos, de libre eleccién de proveedores de tecnologia por parte de las
empresas receptoras de tales fondos, y de la gradual privatizacién de los
institutos tecnoldgicos del Estado, como parte, todo ello, de la vuelta a
escenarios de mercado y a modelos de libre eleccién de los consumidores
claramente inspirados en una légica neocldsica de laissez faire. Veamos lo
que esto implica desde el punto de vista del funcionamiento de los
mercados de tecnologia y servicios de ingenieria.

La apertura de la economia, y el abaratamiento y facilidad de acceso
a los bienes de capital importados, por una patrte, y, por otra, la mayor
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disponibilidad de licencias de producciéon de origen externo, cuestionan
hoy en dia la conveniencia de seguir operando como se habia hecho
durante los afios de la sustitucion de importaciones. En funcién de ello
han ido apareciendo una serie de nuevos comportamientos microeco-
némicos en lo que atafie a la bisqueda, adquisicion o adaptacién de
nuevas tecnologias, tanto productivas como de gestién empresarial. El
sector ptiblico ha ido perdiendo participacién relativa en lo concerniente
al financiamiento y a la realizacién directa de esfuerzos de desarrollo y
difusién de conocimientos tecnoldgicos. En lugar de financiar institutos
y agencias del Estado para que éstos desarrollen y, posteriormente, trans-
fieran a la sociedad nuevas tecnologias titiles en la produccién de bienes
y servicios, se piensa hoy que los recursos deben emplearse para finan-
ciar a las empresas —particularmente a las pequefias y medianas, de
propiedad familiar, que no tienen grandes posibilidades de cubrir por si
solas este tipo de gastos— y utilizar sistemas de concurso publico y de
riesgo compartido para incentivar la creacién y difusién de nuevos co-
nocimientos tecnolégicos. El incremento de la demanda de tecnologia
que deberia surgir de los nuevos programas publicos en esta materia
tendria que funcionar como estimulo para que los institutos ptblicos de
investigacién y desarrollo salieran a competir en el mercado y mejoraran
su eficacia y eficiencia a lo largo del tiempo. Se piensa hoy que es exclu-
sivamente el mercado el que debe gobernar el funcionamiento tecnolé-
gico de la sociedad.

Asi, subsidio a la demanda, por una parte, y concursos ptiblicos y
privatizacién de los institutos tecnolégicos estatales, por otra, constitu-
yen los principios bdsicos sobre los que se disefia contempordneamente
la politica tecnoldgica y de fomento productivo en varios de los paises
de la regién, Argentina, Chile, Colombia y México entre ellos.

Es dicha concepcién lo que inspira, en el caso chileno, la creacién
de diversos fondos ptblicos de apoyo a la incorporacién de nuevas tec-
nologias productivas y a las mejoras de la gestién empresarial, tales como
el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Productivo (FONTEC), el
Fondo de Fomento del Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDEF), el
Fondo de Desarrollo e Innovacién (Fp1), el Fondo de Investigacion Agri-
cola (FIA) y los Proyectos de Fomento (PROFOS). Lo mismo ocurre con el
mds reciente conjunto de instrumentos de politica tecnolégica e
innovativa introducido por el gobierno argentino, mediante el Plan
Plurianual de Ciencia y Tecnologia y la creacién de la Agencia Nacional
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de Promocién Cientifica y Tecnoldgica. (GACTEC, 1998). En la misma direc-
cién se mueve en la actualidad la politica tecnolégica y de fomento pro-
ductivo en Colombia y México.

La reciente evaluacién de varios de estos programas de apoyo a la
reestructuracién tecnolégica y productiva del sector industrial indica con
claridad que estos programas son altamente rentables y que su verdade-
ro problema radica en la dificultad de masificarlos, esto es, de extender-
los de cientos de empresas beneficiadas a decenas de miles (Benavente
y otros, 1997). Argentina y Chile emplean recursos del orden de 100
millones de délares anuales en actividades de este tipo*!. En el Cuadro
VI.1 se resume la nomina total de proyectos de desarrollo tecnolégico
que el gobierno chileno ha financiado a partir de los mencionados fondos
tecnoldgicos, destinados a inducir un mds rdpido proceso de creacién y
difusién de tecnologias en el medio productivo local.

Los datos del FONTAR y de la Agencia de Desarrollo Tecnolégico de
Argentina describen un panorama similar.

En ambos paises se intenta comprometer mas profundamente al
sector privado en las decisiones de inversion en ciencia y tecnologia,
utilizando mecanismos de concurso piblico para el acceso a los fondos
estatales, lo que produce competencia y relaciones de mercado como
principios rectores de la asignacion de recursos en esta materia. Aparece
la figura del consejero tecnolégico, como un intermediario privado entre
oferta y demanda de tecnologia que facilita la bisqueda de proyectos de
inversién en el mundo de las empresas —particularmente entre las fir-
mas pequefias y medianas, que mds problemas parecen tener para armar
proyectos viables de reestructuracion tecnolégica y productiva— y su
canalizacion hacia el universo de institutos y laboratorios de investiga-
cién y de firmas de consultoria dedicadas a prestar servicios de asistencia
tecnoldgica y gestién empresarial al sector productivo.

En muchos casos estos cambios coinciden con una participacién
mds directa de cdmaras empresariales, de asociaciones de firmas

41. La idea de operar en esta materia en tiempo real, a partir de redes informatizadas
de centros tecnoldgicos que por medio de Internet puedan ofrecer servicios técnicos a las
PYME, ha comenzado a ser recientemente explorada por el gobierno chileno, como un in-
tento de resolver el problema de la escasa repercusion de las medidas de fomento produc-
tivo y desarrollo tecnolégico aplicadas en los iiltimos afios. A partir de 1997, con apoyo de
la corro, el Centro de Productividad Industrial (CEPRI) comenzd a desarrollar un proyecto
de uso de Internet en esta materia.



Cuabro VI.1
CHILE: FONDOS PUBLICOS DE APOYO AL DESARROLLO PRODUCTIVO Y TECNOLOGICO

FONDOS HPé DE PROYECTOS SECTORES AGENTES DESTINATARIOS MODALIDAD NUMERO COSTO
TOTAL DE PROMEDIO
PROYECTOS POR
PROYECTO
(Pesos)
FONTEC * Investigacién tecnoldgica Todos Empresas privadas Ventanilla abierta 570 16 760 000
Desarrollo precompetitivo
Transferencia tecnoldgica
Infraestructura tecnolégica
FONDEF * Investigacién cientifico-tecnolégica Todos, Universidades Concursos 243 114 560 000
Investigacién tecnolégica excepto
Desarrollo precompetitivo servicios y
Transferencia tecnolégica construccién
Infraestructura tecnoldgica
FDI © Investigacién tecnolégica Todos Institutos tecnoldgicos Concursos abiertos 110 57 070 000
Desarrollo precompetitivo sin fines de lucro. Para Concursos temdticos
Transferencia tecnolégica licitaciones, se definen Licitaciones
Investigacién para informacién y ad hoc. Se exige cofi-
regulacién nanciamiento de empresas
Desarrollo de capacidades técnicas
FIM ¢ Investigacidn cientifico-tecnolégica Cluster Universidades Licitaciones 13 5 940 000
Minero Institutos tecnolégicos
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(Continuacién Cuadro VI.1)

FONDOS TIPO DE PROYECTOS SECTORES AGENTES DESTINATARIOS MODALIDAD NUMERO COSTO
TOTAL DE PROMEDIO
PROYECTOS POR
PROYECTO
(Pesos)
FIA Investigacién tecnolégica Agricultura Universidades Concursos abiertos 83 26 110 000
Desarrollo precompetitivo Silvicultura Institutos tecnoldgicos Licitacion/ concursos
Investigacién cientifico-tecnolégica Ganaderia Empresas teméticos
Introduccién de especies Acuicultura Se exige cofinanciamiento Ventanilla abierta
Transferencia tecnolégica “dulce” de empresas
Agroindustria
FIP ¢ Investigacién cientifico-tecnolégica Pesca Universidades Licitaciones 139 8 760 000
Investigacién para informacién y Acuicultura Institutos tecnolégicos
regulacién Empresas

Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de antecedentes de la Corporacién de Fomento de la Produccién (corro).

a/ ronTeC: Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Productivo
b/ ronDEF: Fondo de Fomento del Desarrollo Cientifico y Tecnolégico
¢/ ror: Fondo de Desarrollo e Innovacién

d/ rv: Fondo de Investigaciones Mineras

e/ ria: Fondo de Investigacién Agricola

f/ re: Fondo de Investigaciones Pesqueras
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exportadoras y otras, lo cual va tornando la trama institucional
involucrada en la gestién de lo tecnolégico cada vez mds nutrida e
interactiva. La idea, no siempre exitosa, es ir gradualmente creando y
difundiendo en el seno de la comunidad una cultura innovativa y un
capital tecnoldgico intangible que se suponen de importancia en el largo
plazo. También se trata de modificar el régimen bdsico de incentivos con
que opera el mercado de tecnologia y de servicios de ingenierfa, trasla-
dando ahora el riesgo hacia el dmbito privado y colocando al sector
publico como agente de segunda linea, encargado de financiar y regular
el sistema, pero dejando la gestacién y selecciéon de proyectos en la esfera
privada®.

C. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA Y COMPORTAMIENTO DEL
SISTEMA INNOVATIVO NACIONAL

Paralelamente a todo lo anterior, también la capacidad tecnoldgica local
y la estructura y comportamiento del sistema innovativo nacional han
ido cambiando en respuesta a la apertura comercial externa y a la
desregulacién de la actividad productiva. Han ido desapareciendo for-
mas de creacién de conocimiento y servicios de ingenieria que eran
funcionales al modelo sustitutivo y han comenzado a aparecer, de ma-
nera sumamente incipiente atin, otras formas de creacién de conocimien-
to mds funcionales a la nueva estructura productiva. Han desaparecido
actores —publicos y privados— y surgido otros con agendas propias de
funcionamiento, con objetivos y restricciones diferentes. En el curso de
esta seccién examinamos este proceso, que sin duda también condiciona
qué es lo que resulta posible y deseable hacer en materia de politicas de
desarrollo productivo y tecnolégico de cara al futuro.

42. Esta nueva manera de encarar la politica ptblica en el campo de lo tecnoldgico
no ha estado exenta de problemas. Dado que este es un mercado en que la oferta puede
crear su propia demanda (como en el sector salud), se ha comenzado a detectar —al igual
que en el dmbito de la salud— que el subsidio a la demanda y la presencia del tercer
pagador (el Estado) tienden a inducir diversas formas de colusién entre el aparato prestador
de servicios —las firmas consultoras— y las empresas demandantes de éstos. No son pocos
los casos en los que aquel induce gastos de consultoria que el empresario ‘adquiere’ por
el escaso costo que para él representan.
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Para poner en perspectiva la situacion actual en este plano, comen-
zaremos con un breve andlisis de la estructura y comportamiento del
sistema innovativo nacional durante los afios de la 1sL. Ello nos permitird
luego ver mds claramente, entre otras cosas, lo mucho que la escena
regional estd cambiando contempordneamente en esta materia, los ac-
tores nuevos que hoy intervienen en este campo, asi como sus objetivos
y restricciones. Sin duda todo ello afecta lo que aparece como factible de
cara al futuro.

1. EL SISTEMA INNOVATIVO NACIONAL DE LA FASE SUSTITUTIVA

Tomado como proporcién del PiB, el gasto de los paises latinoamericanos
y caribefios en actividades de ciencia y tecnologia siempre ha sido bajo
en comparacion con el de los paises desarrollados de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econédmico (OCDE) o el de algunas economias
emergentes del sudeste asidtico. En efecto, y aun en los paises grandes
de la region, dicho gasto normalmente no ha superado el 0.5% del Pis,
frente a un gasto que fluctiia entre 1.5% y 2.5% en los paises mds desa-
rrollados o en algunos paises asidticos.

A grandes rasgos observamos que durante los afios de la 1SI una
enorme proporcién (90%) de los gastos de IyD se llevaba a cabo en la-
boratorios e institutos tecnolégicos del sector piblico, en universidades
estatales y en los departamentos de ingenieria e IyD de las empresas
publicas. El restante 10% del gasto se financiaba y ejecutaba en el campo
privado de la economia, ya sea en las subsidiarias locales de empresas
transnacionales, en los grandes grupos corporativos de capital nacional
o en las firmas pequefias y medianas de capital local. Veamos a continua-
cién de manera breve cudl era la conducta innovativa de estos distintos
colectivos de empresas, para poder preguntarnos luego cémo este pano-
rama estd cambiando en la actualidad.

a) Esfuerzos innovativos en el sector piiblico
Un vasto universo de empresas puiblicas productoras de bienes y servi-

cios y de laboratorios de IyD e institutos tecnolégicos estatales emergi6
en la escena de la regién durante el periodo bélico y en los afios cincuenta.



HACIA UNA NUEVA AGENDA 181

El Estado se hizo cargo de la produccién de muiltiples bienes o servicios,
como energfa, transporte, telecomunicaciones, aguas y saneamiento ur-
bano, asi como de los bienes correspondientes a las llamadas industrias
de la defensa, como son hierro y acero, petréleo, petroquimica y alumi-
nio. Para actuar en estos campos fue necesario, entre otras tareas, disefar
nuevas plantas fabriles, montarlas, ponerlas en marcha, y asegurar su
mantenimiento en el tiempo, o sea, muiltiples tareas en las que se requiere
un flujo constante de nuevos conocimientos técnicos. También merece
mencion el incipiente desarrollo que algunos paises alcanzaron en ma-
teria nuclear (Argentina) o aerondutica (Brasil).

A efectos de cumplir con su misién especifica, muchas de las em-
presas del Estado productoras de servicios como telefonia, energia o
transporte, se vieron obligadas a crear sus propios departamentos técni-
cos y de IyD, para estudiar tanto la especificidad de la demanda local
como el tipo de recursos naturales disponibles en el medio nacional.
Dichos departamentos de ingenieria cumplieron un papel crucial en el
disefio y mantenimiento de las plantas productoras de bienes y servicios
que el Estado fue tomando a su cargo. Este es el caso de las grandes
firmas petroleras estatales —Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), en
Argentina; Petréleos Mexicanos (PEMEX), y Petrdleo Brasileiro (PETROBRAS}—
y de sus equivalentes en otros campos de los servicios publicos. Lo
mismo es dable observar en el caso de las firmas estatales productoras
de hierro y acero —Usinas Siderdrginas de Minas Gerais, S.A. (USIMINAS),
Sociedad Mixta Siderirgica Argentina (SOMISA), y Sidertdrgia Lézaro
Cérdenas (México)— o en aquellas ocupadas en rubros como petro-
quimica o aluminio.

En resumen: en el corto lapso de un par de décadas se desarrollé
y consolidé una vasta infraestructura cientifico-tecnolégica al interior del
Estado, con lo cual lo piblico adquirié un fuerte peso relativo en los
origenes mismos del sistema innovativo nacional de los diversos paises
de la region.

b) Esfuerzos tecnologicos en el campo de las empresas
Al menos dos grandes colectivos de empresas deben ser examinados a

fin de comprender los comportamientos innovativos y tecnolégicos del
sector privado en los afios de la Is1. Nos referimos, por una parte, a las
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subsidiarias locales de grandes firmas multinacionales y, por otra, a las
firmas de capital nacional.

El arribo masivo de un extenso nimero de empresas extranjeras
desde mediados de los afios cincuenta y a lo largo de los afios sesenta,
que trafan consigo tecnologias de producto, de proceso y de organizacién
del trabajo muchas veces desconocidas en el medio productivo local,
llevé a la conformacién de un segundo nticleo de importancia dentro del
sistema innovativo nacional de los paises de la region. Los bienes de
capital y el flujo de conocimientos técnicos introducidos por estas firmas
afectaron profundamente la cultura industrial de la época, al incorporar
hébitos de comportamiento laboral, pautas de control de calidad, normas
y estandares de trabajo, o formas de subcontratacién, desconocidas hasta
entonces por la sociedad local.

Pese a que en su gran mayoria las firmas extranjeras no llegaron a
la regidn con la idea explicita de desarrollar una infraestructura tecno-
légica local, en los hechos, muchas veces acabaron haciéndolo. Dado el
carécter firma-especifico de buena parte de la tecnologia, muchas de estas
empresas se vieron obligadas a crear departamentos de ingenieria, gru-
pos de asistencia técnica a la produccién y programas de desarrollo de
proveedores localizados, que respondian a las necesidades, escala
operativa y organizacién productiva del medio local.

Los esfuerzos tecnoldgicos de este tipo de empresas por lo general
se destinaban a adaptar a las condiciones locales de utilizacién, disefios
de producto, tecnologias de proceso, formas de organizacién del trabajo
originalmente desarrollados por las respectivas casas matrices para sus
mercados de origen. También tenian el propésito de emplear materias
primas localmente disponibles. El objetivo, pues, no era tanto el de ge-
nerar productos o procesos nuevos a escala mundial, sino el de adaptar
a las condiciones locales de utilizacién conocimientos tecnolégicos ori-
ginados en sus respectivos centros corporativos. En este sentido, los es-
fuerzos tecnoldgicos de este grupo de empresas deben verse como adap-
tativos y, quizds, menores en relaciéon con la frontera tecndlogica
internacional, aun cuando en no pocas oportunidades los desarrollos
alcanzados en las plantas piloto y en los departamentos técnicos de estas
empresas llegaron a ser de gran utilidad en otras plantas de la corpora-
cién, o aun para la propia casa matriz.

En las décadas de 1940 y 1950, y al amparo de proteccion arance-
laria y de crédito publico subsidiado, hubo de surgir y desarrollarse en
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la regién un extenso numero de empresas pequefias y medianas de capi-
tal nacional —muchas de ellas de propiedad y manejo familiar—, ocupa-
das en rubros tales como textiles, calzados, mdquinas y herramientas,
equipos para la industria de la alimentacién, muebles, maquinaria agricola
e imprentas. :

Pese a iniciarse en la vida industrial sobre la base de plantas fabriles
muchas veces de carédcter cuasi artesanal, con un disefio de fabrica ad hoc,
frecuentemente equipadas con maquinaria de segunda mano o
autofabricada, con escasos conocimientos técnicos y de organizacién de
la produccién y otras desventajas andlogas (Katz, 1974 y 1982), muchas
de estas firmas lograron con el tiempo protagonizar procesos exitosos de
crecimiento —particularmente en los afios cincuenta y sesenta—, al mon-
tar sus propios elencos técnicos y de ingenieria, desarrollar productos y
procesos productivos novedosos, calificar a su personal y avanzar a lo
largo de un sendero de aprendizaje de largo plazo altamente idiosin-
crdsico. A diferencia del grupo de subsidiarias de firmas extranjeras
previamente examinado, en este caso la creacién de tecnologias de pro-
ducto y proceso se inici6é sin un soporte previo proveniente del exterior
—mds alld de la mera copia de tecnologia que sin duda existid, y de la
capacitacién técnica que muchos empresarios-inmigrantes traian de sus
respectivos paises de origen— que facilitara el aprendizaje local. A raiz
de ello debemos suponer que en este grupo de empresas el desarrollo de
capacidades tecnoldgicas propias necesariamente involucraba una mayor
creatividad, y un cardcter mds autodidacta, que en el caso de las subsi-
diarias locales de firmas transnacionales. Quizds es esto mismo lo que
explica que el aprendizaje tecnoldgico en este tipo de firmas muestre
formas mds artesanales y asistemadticas de progreso. No obstante, pese a
que sin duda se logré abrir y desarrollar un sinmtimero de nuevas ramas
de industria y de nuevos establecimientos fabriles para producir local-
mente productos que previamente se importaban, y pese a que muchas
empresas lograron avanzar a lo largo de su curva de aprendizaje, debe-
mos admitir que sélo en pocas oportunidades se llegé a desarrollar
productos y procesos productivos novedosos a escala mundial que tu-
vieran repercusion fuera de las fronteras nacionales.

La secuencia de aprendizaje tecnolégico de este tipo de empresas
con frecuencia se inicié con la copia de productos ya varios afios reza-
gados con respecto a la frontera tecnoldgica internacional, y, como diji-
mos, encarando su produccién local con disefios cuasiartesanales de
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planta fabril, con equipos de capital reparados y de segunda mano o
recurriendo a la autofabricacién de estos (Katz, 1987).

En resumen: las pequefias y medianas empresas de capital nacional
conforman un tramo perfectamente identificable y circunscrito del sistema
innovativo nacional de los afios de la sustitucién de importaciones. De-
sarrollaron una cultura tecnolégica basada en la copia de tecnologia exter-
na y su adaptacién a los requerimientos locales, en un marco de informa-
cién imperfecta, acceso inadecuado a los mercados mundiales de equipos
y maquinaria, y escasa presién competitiva en los mercados internos.

Habiendo hasta aqui presentado una descripcién estilizada de la
estructura y comportamiento del sistema innovativo nacional de la etapa
sustitutiva, podemos ahora avanzar en el estudio del impacto que la
apertura externa y la desregulacién y privatizacién de la actividad pro-
ductiva estdn ejerciendo contempordneamente sobre éste.

2. TRANSFORMACIONES DEL SISTEMA INNOVATIVO TRAS LAS REFORMAS
ESTRUCTURALES

Las reformas estructurales, por una parte, y la transicién al mundo de la
produccién informatizada y en “tiempo real”, por otra, estdn afectando
significativamente la estructura y comportamiento del sistema innovativo
de los paises de la regién. Tareas de ingenieria, esfuerzos de investiga-
cién y desarrollo de nuevos productos o nuevos procesos de produccién
que antes convenia realizar in situ con profesionales y equipos propios
de investigacién a nivel de planta fabril, hoy ya no son necesarios o
convenientes, ante la mayor facilidad de acceso a la asistencia técnica
externa en linea y a las licencias internacionales de producto o procesos
de fabricacién con que las empresas pueden contar sin grandes dificul-
tades. Como consecuencia de ello, la estructura y el comportamiento del
sistema innovativo estdn cambiando profundamente. También la priva-
tizacién de empresas del Estado en campos como telecomunicaciones,
energia, o agua influye en la misma direccidn, esto es, induciendo a los
nuevos operadores extranjeros titulares de dichos sectores productivos a
actuar sobre la base de conocimientos tecnolégicos de sus respectivas
casas matrices. A raiz de ello han discontinuado la importante infraes-
tructura publica que en varios de los paises de la region existia en la
etapa de la sustitucién de importaciones.
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El sistema innovativo de los afios noventa —apertura, desregulacién
y privatizacion de la actividad productiva mediante— parece estar mo-
viéndose, por una parte, hacia una mayor influencia y participacién de
lo externo como fuente de las nuevas tecnologias que incorpora el apara-
to productivo, y de lo privado, como origen de los fondos dedicados a
actividades de creacién y difusién de conocimientos técnicos, por otra.
Por una parte, al bajar el precio de los bienes de capital y facilitarse su
importacién, ha disminuido la necesidad de recurrir a la extensién de la
vida 1til del parque de maquinas disponible en la sociedad. Esto tltimo
demandaba esfuerzos locales de ingenieria que en las nuevas circunstan-
cias han dejado de ser necesarios. Por otra parte, la privatizacién de
empresas del Estado —en las que estaba alojada buena parte de la capa-
cidad de desarrollo tecnoldgico construida a lo largo de los afios de la
industrializacién sustitutiva— y el reemplazo de éstas por grandes opera-
dores internacionales de servicios ptiblicos que importan casi integra-
mente la ingenieria conceptual, y hasta de detalle, de sus respectivas
matrices, también generan un efecto parecido, es decir, tornan innece-
saria la oferta local de servicios de ingenieria. Lo mismo ocurre en el caso
del reemplazo de servicios locales de ingenieria de planta por asistencia
técnica en linea desde el exterior, como puede verse, por ejemplo, en la
industria automotriz.® *

Enfrentamos en estos casos la paradoja de estar avanzando hacia
estructuras productivas mas complejas, mucho mas cercanas a la frontera
técnica mundial, pero, al mismo tiempo, menos intensiva en el uso de

43. Un tipico caso de esta indole es el de la industria automotriz, que en el presente
opera con una total y completa homologacién en linea de partes y piezas efectuada por la
casa matriz. Es otra forma de decir que el automévil se ha transformado estrictamente en
un commodity en el que median escasas diferencias entre el producto fabricado localmente
y el de la casa matriz respectiva. Esto es ciertamente distinto que lo que ocurria en los afios
sesenta o setenta.

44. En los hechos, esto debe verse como una de las consecuencias obvias —aunque
no necesariamente previstas— de la globalizacién de la produccién. Al transformarse en
commodities que se fabrican de manera semejante en diversas partes del planeta y con
tecnologias de produccién sincronizada con la demanda (just-in-time), controladas en linea
(en tiempo real) desde computadores centrales localizados en los departamentos de inge-
nieria de las respectivas casas matrices, los elencos locales de ingenieria adaptativa —que
cumplian un papel importante durante la industrializacién sustitutiva han dejado de tener
sentido. En los hechos, las empresas automotrices de la regién han reducido o lisa y lla-
namente discontinuado ese tipo de esfuerzos tecnoldgicos locales.



186 REFORMAS ESTRUCTURALES, PRODUCTIVIDAD Y CONDUCTA TECNOLOGICA

conocimientos técnicos y servicios de ingenieria de origen local. Este
proceso, que resulta evidente en el caso de las privatizaciones, tiene un
correlato bastante parecido en el caso de las subsidiarias locales de gran-
des grupos transnacionales, en el que los esfuerzos tecnolégicos adapta-
tivos parecen ser hoy menos necesarios que en el pasado, en la medida
en que se ha reducido la gama de productos fabricados, ha aumentado
el componente de insumos importados empleados en la produccién, y se
ha ido transitando hacia una nueva estrategia de insercién de las subsi-
diarias locales en redes globalizadas de operacién coordinadas por la
casa matriz respectiva. En este contexto, la subsidiaria local es sélo un
centro de produccién que cada vez necesita menos conocimientos técni-
cos adaptativos, como lo era en el pasado.

En resumen: la apertura externa de la economia nos confronta con
una paradoja importante en materia de capacidad tecnolégica interna.
Nos referimos al hecho de que una parte del capital tecnolégico acumu-
lado durante los afios de la ISI experimenta un proceso de destruccién
semejante en muchos sentidos al que sufre el capital fisico de la sociedad
proveniente de la etapa sustitutiva. Cierto tramo de empresas ha visto
facilitado y abaratado su acceso a bienes de capital y tecnologias externas
superiores a las locales, o al asesoramiento tecnolégico en linea desde el
exterior. Enfrentamos asi la paradoja de un aparato productivo que ace-
lera su ritmo de modernizacién y de mejora de la productividad laboral
—incluso acortando en una diversidad de ramas de industria la brecha
relativa de productividad respecto a la frontera internacional—, pero que
lo hace demandando menos servicios locales de ingenieria y un flujo
menor de esfuerzos de I llevados a cabo localmente.

D. HACIA UNA VISION DE CONJUNTO
A lo largo del presente capitulo hemos argumentado que:

i) Los paises deberan adaptar gradualmente su cuadro institucional y
regulatorio interno a lo pactado en 1994 en la Ronda Uruguay del
GATT. Si bien hay flexibilidad en los plazos de adaptacién y en las
condiciones en que cada pafs hard suyo dicho cuerpo doctrinario, la
gradual convergencia hacia el marco legal e institucional impuesto
por los paises de mayor desarrollo relativo aparece como un hecho
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irreversible, que condiciona la agenda de lo que es deseable y po-
sible de cara al futuro.

El principio de subsidiariedad del Estado, por una parte, y la ideo-
logia de mercado en el campo de la politica tecnolégica y de fomento
productivo, por otra, han ido gradualmente llevando a los gobiernos
de la regién a transitar hacia modelos de subsidio a la demanda y
hacia la privatizacién de los institutos tecnoldgicos del Estado como
ejes de la accién publica en esta materia.

Las fuentes externas de progreso tecnolégico han ganado terreno
relativo como determinantes del proceso de modernizacién tecnols-
gica que viven los distintos paises de la regién, hecho que influye
sobre la estructura y comportamiento del sistema innovativo nacio-
nal. Han aumentado significativamente el peso y la presencia de los
bienes de capital importados y el cambio tecnoldgico incorporado en
ellos, al tiempo que han perdido terreno relativo tanto la industria
interna de bienes de capital como la oferta local de servicios de
ingenieria y las tecnologias generadas in situ por las firmas. La
sustitucién de ingenieria de planta creada internamente por aquella
otra obtenida en linea desde firmas licenciatarias del exterior cons-
tituye un rasgo manifiesto de esta situacion.

Han ido apareciendo en la escena productiva, educativa e institu-
cional interna una diversidad de nuevos actores y formas de com-
portamiento —tanto en el 4mbito estatal de la economia como en la
esfera privada— que permiten imaginar un nuevo equilibrio entre lo
publico y lo privado en cuanto a acciones de fomento productivo y
desarrollo tecnolégico de cara al futuro. Nuevas conductas coopera-
tivas en los vinculos entre terminales y subcontratistas —véase el
caso automotor—, nuevas formas de comportamiento del sector ban-
cario —leasing, por ejemplo—, nuevos modelos de organizacion de
la produccién —como maquila—, dan cuenta de una trama institu-
cional y organizativa de creciente complejidad. Todo ello condiciona
significativamente la agenda de acciones de fomento productivo y
desarrollo tecnolégico que pueden llevarse a cabo en la actualidad.
El dltimo capitulo del libro esta dedicado a este tema.



CarituLo VII
REFLEXIONES FINALES: )
TRAS EL CONSENSO DE WASHINGTON, ;QUE?

Habiendo en nuestro capitulo anterior examinado el contexto ideolégico-
institucional en que contempordneamente se debe operar si se desea
avanzar hacia el disefio y la ejecucién de un nuevo conjunto de politicas
de desarrollo tecnolégico y fomento productivo, intentaremos aqui exa-
minar el contenido concreto de acciones en esa direccién®. En muchos
casos se trata de crear o completar mercados cuando éstos no existen o
son sumamente fragiles, como podrian ser los de financiamiento de
mediano y largo plazo para la reestructuracién de plantas fabriles, o los
de servicios de asesoramiento tecnolégico de parte del aparato univer-
sitario al sector productivo, por citar sélo dos ejemplos en los que la
ausencia de vinculos de mercado entre los distintos agentes —la banca,
la universidad y las empresas— del sistema innovativo interno ha sido
proverbial hasta el presente. En otros casos se trata de resolver fallas de
mercado derivadas de rasgos estructurales de inapropiabilidad, externa-
lidades, indivisibilidades, y otros igualmente frecuentes en el mundo de
lo tecnolégico. Estas impiden que las sefiales actuales de precios reflejen
adecuadamente la escasez, como reclama la teoria convencional de los
precios. Finalmente, un tercer conjunto de acciones estd referido a la
creacion de nuevas instituciones, a la induccién de nuevas formas
de interaccion e interdependencia entre actores a nivel local, capaces de

45. En el curso de este capitulo hacemos uso de diversos materiales preparados por
miembros de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial para un trabajo que fue
presentado en el periodo de sesiones celebrado en México en abril del 2000. Agradecemos
en tal sentido las aportaciones de Macario, Peres, Gatto, Ferraro, Kosacoff, Stumpo y otros
colegas de la CEPAL, con quienes el autor ha tenido oportunidad de avanzar conjuntamente
en la preparacién de lo aqui contenido.
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generar sinergias hirschmanianas que agreguen una cuota adicional de
dinamismo al aparato productivo y a la trama social de cada comunidad.

Es importante, pues, comenzar esta discusion reafirmando el cardc-
ter pais-especifico de las acciones que deben ser encaradas en cada con-
texto nacional. Si bien aqui habremos de examinar acciones de tipo ge-
nérico, resulta crucial partir comprendiendo la necesidad de respetar lo
localizado y especifico de las distintas situaciones locales. En este senti-
do, el escenario actual reclama nuevas formas de coordinacién entre
agentes puiblicos y privados que permitan ir avanzando hacia sociedades
mds descentralizadas y autogestionadas. Resulta clara para ello la nece-
sidad de un nuevo ambiente facilitador publico y privado de acciones de
fomento productivo y de desarrollo de la capacidad tecnolégica interna,
de variedad —ante la incertidumbre de qué es lo que sirve y qué es lo
que no sirve— en el conjunto de acciones a ser emprendidas, de criterios
explicitos de evaluacién de impacto de los diversos programas, y de
pragmatismo para discontinuar aquello que demuestra no ser 1til. Todo
ello solo puede ser pais-especifico, obviamente. Estamos en un campo
en que serd necesario transitar a través de una primera fase de apren-
dizaje y de acumulacidn de experiencia por parte del sector piblico, de
ensayo y error, para avanzar gradualmente hacia la construccién de un
nuevo régimen de incentivos que permita dinamizar el ritmo de difu-
sién del progreso tecnoldgico y agilizar la tasa de crecimiento de la
economia.

En toda economia resulta factible ubicar ramas de actividad que
estdn mds cerca de la frontera tecnolégica internacional y que, por ende,
necesitan de una politica tecnolégica activa de desarrollo tecnoldgico de
clase mundial, en tanto que otros sectores productivos se encuentran mds
alejados de aquella y lo aconsejable es facilitar los procesos de difusién
de tecnologias y modelos de organizacién de la produccién ya disponi-
bles en la sociedad. En otras palabras: las politicas de fomento produc-
tivo y desarrollo tecnolégico necesariamente deben ser diferentes en uno
y otro caso. Una mezcla razonable de horizontalidad y selectividad sera
seguramente necesaria, asf como también acciones simultdneas de nivel
nacional, regional y local, a fin de hacernos cargo del rasgo de hetero-
geneidad estructural a que hemos hecho referencia a lo largo de este
estudio. Todo ello sugiere la necesidad de una ingenieria institucional
heterodoxa y compleja. Es poco lo que el an4lisis neocldsico convencional
nos ayuda en una aventura de este tipo, como veremos a continuacién.
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A. LO NEOCLASICO Y LO ESTRUCTURALISTA FRENTE AL
DISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE DESARROLLO
PRODUCTIVO Y FOMENTO TECNOLOGICO

En un mundo caracterizado por la existencia de perfecta informacién,
contratos completamente especificados y derechos de propiedad entera-
mente sustentables, en el que tanto los gustos de los consumidores como
la tecnologia estén exégenamente dados, el modelo deja de ser contexto-
especifico y adquiere rasgos de atemporalidad y a-historicidad que inde-
fectiblemente Ilevan al analista econdmico a pensar exclusivamente en
términos de intervenciones genéricas aplicables a todo tipo de sociedad.
Y, sin embargo, la historia contempordnea —véanse, por ejemplo, los
errores cometidos en fechas recientes en el disefio y la ejecucién de los
programas de reforma estructural llevados a cabo en la ex Unién Sovié-
tica o en la ex Reptiblica Democratica Alemana— estd plagada de situa-
ciones en las que propuestas de politica publica inspiradas en las ense-
flanzas de un modelo universal y genérico- esto es, invariantes frente al
conjunto de instituciones y hébitos de comportamiento del medio social
en que habrian de ser aplicadas ~llevaron inexorablemente al fracaso,
debido a su poca ductibilidad para captar lo estrictamente local del
contexto de aplicacién®.

En otros términos: lo especifico de cada contexto cuenta a la hora
de explicar cémo distintos colectivos —paises, regiones, ramas de indus-
tria u otros— han ido metabolizando el cambio en las reglas del juego
a lo largo de las tltimas dos décadas. La coevolucién de lo microeco-
némico, lo mesoeconémico y lo macroecondmico, y de lo tecnolégico, lo
institucional y lo econémico, constituyen rasgos cruciales de toda socie-
dad que no pueden simplemente ser dejados de lado si pretendemos
comprender la respuesta de la misma ante el cambio en el régimen global
de incentivos en que opera.

Resulta claro que al plantear las cosas de esta manera nos situamos
en un escenario analitico francamente distinto al neocldsico. Si lo espe-
cifico de cada contexto —tanto econémico como tecnolégico e institu-
cional— tiene un papel crucial a la hora de describir la realidad, también

46. Véase el punzante articulo de Lloyd (1999, p.39).
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debe tenerlo a fortiori, cuando pretendemos imaginar los contenidos de
una posible agenda de politicas publicas para mejorar el crecimiento, la
eficiencia microeconémica y la equidad de una determinada sociedad.

Al igual que lo que ocurre con el debate de nuestro capitulo an-
terior, referido al ambiente politico-institucional en que debera efectuarse
el disefio y la aplicacién de politicas publicas de desarrollo productivo
y tecnoldgico, también aqui resulta necesaria una clara comprensién de
lo contexto-especifico de la tarea que nos proponemos acometer. Abrir,
desregular y privatizar la actividad productiva constituyen nociones muy
generales que sélo adquieren significacién en cada contexto nacional.

La discusién europea sobre estos temas nos sirve para ejemplificar
lo que aqui intentamos decir. Pese al hecho de que partiendo de un
modelo de cardcter genérico, universal y atemporal, el debate europeo
sobre politica industrial y tecnoldgica desarrolla una amplia agenda de
acciones de cardcter horizontal y neutral, la aplicacién de las mismas
termina siendo especifica de cada contexto, y se impregna de las enormes
diferencias que median en la forma en que las instituciones tecnolégicas
y productivas de cada pais —pensemos, por ejemplo, en las que carac-
terizan a Alemania, Francia, Italia o el Reino Unido— procesan las rela-
ciones entre los diversos agentes del sistema innovativo nacional —tales
como las empresas, las universidades, las entidades encargadas de la
formacién de recursos humanos calificados, la banca, y los sindicatos—
y gestionan el desarrollo tecnolégico de la sociedad y la ampliacién de
la capacidad tecnoldgica interna.

Mientras en el Reino Unido tienden a predominar relaciones de
mercado, en Francia el sector publico —mads alld de la retérica— sigue
siendo central en la creacién y difusién de conocimientos tecnolégicos y
en la orientacién de la politica industrial, al tiempo que en Italia preva-
lecen las relaciones locales y municipales, y en Alemania el cuadro insti-
tucional estd fuertemente condicionado por una larga historia de acuer-
dos y compromisos entre la banca, las empresas y el aparato sindical.
Cada uno de estos cuatro escenarios genera su propio cuerpo de rutinas
sociales, estrategias corporativas y formas de gobierno (governance), dan-
do pie a diferentes maneras de coordinacién y gestién de lo tecnolégico
en el interior de la sociedad. Es sélo después de que comprendemos lo
especifico de cada escenario nacional y el profundo cariz localista de
la trama de relaciones —que llamamos articulacidén social (social-
embeddedness) a falta de una denominacién mds clara— que subyacen
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bajo la forma en que cada sociedad organiza lo institucional y tecnolé-
gico, que podemos avanzar en la compresion del modo en que ésta de-
sarrolla capacidades tecnoldgicas internas a lo largo del tiempo.

Deciamos antes que la percepcion de este hecho deberia ayudarnos
a plantear nuevas formas de reingenieria institucional en el medio lati-
noamericano y caribefio. En efecto, la distinta reestructuracién produc-
tiva experimentada tltimamente por el aparato productivo de la regién
—los acuerdos de integracién regional—, la historia madurativa previa
del aparato productivo y del sistema innovativo nacional de los diferen-
tes paises y, finalmente, el distinto modelo de gobernabilidad de cada
sociedad, dardn por resultado formas diferentes de reingenieria insti-
tucional, mds alld de que en todos los casos se trate de acciones de fo-
mento productivo y de desarrollo de la capacidad tecnolégica interna de
la sociedad. Sélo basta comparar la forma en que el proceso de reestruc-
turacién del aparato productivo se ha verificado en las dltimas dos
décadas en los diversos paises, para comprender de manera intuitiva que
el sendero que cada uno habrd de recorrer serd altamente especifico, al
margen de que hablemos de horizontalidad y neutralidad a la hora de
discutir instrnmentos genéricos de politica publica.

El modelo corporativo del Estado desarrollista, el cuadro de “social-
embeddedness” de ese escenario de organizacién social de la produccion,
ya no existe en ninguno de los paises de la region: ha sido reemplazado
por otro escenario en que el capital extranjero ha ganado mayor peso
relativo en los tltimos afios, en tanto el sector de empresas estatales y
el de los grandes conglomerados locales lo han perdido, el primero
abruptamente, y el segundo en menor medida pero también de forma ya
perceptible, tras la reciente ola de fusiones y adquisiciones que ha sacu-
dido a la region.

Dicho lo anterior, sin embargo, debemos reconocer que en el marco
de un nuevo cuadro de articulacién social con nuevos actores sociales,
—mayor peso de fuerzas “externas” ante el rdpido avance de la globali-
zacion del proceso productivo—, vuelven a plantearse preguntas sobre
el tipo de maquinaria de gobierno deseable —tamafio, eficiencia, rendi-
cién de cuentas—, mds alld de los objetivos en si que se desea alcanzar—
ya que ello habrd de condicionar significativamente los logros de las
acciones de reingenieria institucional que mds adelante se proponen®.

47 El trabajo de Stiglitz (1998a) examina con claridad muchos de los temas aqui
involucrados.
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Se trata no sélo de que el Estado mejore sus cuerpos técnicos y
profesionales e introduzca incentivos para que éstos se muevan en fun-
cién del interés colectivo —reduciendo el espacio para la corrupcién y la
arbitrariedad—, sino también de buscar nuevas formas de cooperacion
y coordinacién con la comunidad empresarial, las universidades, el
mundo sindical y otros agentes sociales en torno a una nueva estructura
de gobernabilidad, mds proclive al crecimiento que la que hasta el pre-
sente ha dominado el debate regional, a causa de la impronta neoliberal
que ha prevalecido en los dltimos tiempos.

Sabemos hoy en dia que diferentes modelos de gobernabilidad tie-
nen diferente impacto sobre las formas en que cada sociedad gestiona lo
tecnoldgico e innovativo, pero resta ain por efectuarse una discusion
especifica para cada contexto acerca de lo que esto significa en distintos
paises de la regién. Resulta claro, por ejemplo, que en el contexto chileno
la apertura externa ha dado por resultado la aparicién de una nueva
clase empresarial de gran dinamismo, fuertemente concentrada en pocos
campos de la actividad productiva: celulosa y papel, frutas, salmén. Pese
a que esa nueva clase empresarial ha protagonizado un fuerte proceso de
expansién por espacio de dos décadas, y ha comenzado a proyectarse
con inversién directa sobre otros paises de la regién, como Argentina y
Perti,, estd revelando en el presente poca capacidad para enfrentar la ola
de megafusiones y adquisiciones de empresas que se vive a escala
mundial, y va cediendo posiciones frente al nticleo de grandes empresas
mundiales que han ido tomando control en sectores como la banca o los
servicios eléctricos. Asi como todo esto configura un cuadro productivo,
institucional y tecnolégico altamente idiosincrdsico de dicho pais, lo
mismo podria decirse de cualquiera de las otras economias de la regién.
En definitiva, a la hora de pensar en acciones de politica ptblica, es en
el escenario especifico de cada pais donde se deberd actuar, lo cual vuelve
imperioso profundizar nuestra comprensién de cada caso particular si
deseamos encaminar de manera adecuada la fase de reconstruccién
institucional que aqui se argumenta como necesaria.

Mads alld de lo anterior, que concierne al ambiente institucional en
que se habrdn de plantear las politicas de fomento productivo y tecno-
16gico, también merece atencién el hecho de que, por tratarse de una
actividad esencialmente afectada por la incertidumbre y la falta de infor-
macién ex ante acerca de qué es lo que funciona y qué es lo que no, serd
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necesario proseguir por via de ensayo y error evaluando el compor-
tamiento de instrumentos muy diversos en un marco de “seleccién na-
tural” de que es titil y que no lo es. Mds que una politica 6ptima, lo que
aqui debe predominar es una actitud pragmatica de seleccién bajo incer-
tidumbre.

En un trabajo reciente efectuado sobre la base de una evaluacién de
impacto de 30 programas especificos de intervencién destinados a ace-
lerar el ritmo de cambio tecnolégico de sectores productivos o regiones
de Canad4, Lipsey y Carlaw (1998) elaboran una lista de recomendacio-
nes simples que ayudan a operar bajo incertidumbre, a evitar fallas de
disefio en los programas y a mejorar el funcionamiento de las fuerzas de
mercado. Algunas de las recomendaciones son las siguientes: i} los gran-
des saltos y las discontinuidades son peligrosos; ii) los programas y
politicas exitosos con frecuencia intentan lograr mejoras incrementales en
torno a trayectorias tecnoldgicas dadas, favoreciendo el desarrollo de
tecnologias con alto grado de apropiabilidad privada; iii) la flexibilidad
frente a lo inesperado es importante; iv) la diversidad de programas es una
de las mejores protecciones contra la incertidumbre; v) la incertidum-
bre puede disminuir si se explotan las interdependencias entre usuarios
y productores de tecnologia; vi) se debe evitar la captura de los progra-
mas de desarrollo tecnolégico por parte de los politicos o de los clientes
potenciales; vii) las fuerzas de mercado y la experiencia acumulada por
los actores privados deben aprovecharse al méximo; viii) se debe buscar
siempre la viabilidad comercial de todo esfuerzo de desarrollo tecnolé-
gico; ix) inducir la competencia entre agentes aumenta la probabilidad de
éxito, y x) el desarrollo de programas colaborativos entre firmas en la
fase precompetitiva de una determinada tecnologia puede cumplir un rol
positivo en el progreso de ésta.

Como vemos, muchas de las cosas que afirman Lipsey y Carlaw
pertenecen casi a la esfera del sentido comtn. Pero la realidad es que
justamente de eso se trata: debemos recuperar el sentido comin en el
campo de las politicas de fomento productivo y desarrollo tecnolégico,
después de casi dos décadas en que han predominado la retdrica del
fracaso del gobierno y del buen funcionamiento alternativo de la mano
invisible del mercado. Ni uno ni otro parecen haber cumplido bien con
su cometido. Se trata, pues, de adoptar una actitud mds pragmadtica en
funcién de las necesidades especificas de cada escenario productivo e
institucional nacional.
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B. HACIA UNA NUEVA AGENDA DE INTERVENCIONES EN
MATERIA DE FOMENTO PRODUCTIVO Y DESARROLLO
TECNOLOGICO

Al menos tres grandes esfuerzos de reingenieria institucional parecerian
necesarios —y hasta urgentes— en la actualidad: i) la creacién, o el
reforzamiento, de entes regulatorios en el &mbito de los sectores recien-
temente privatizados, tales como energia, telecomunicaciones o transpor-
te, a fin de avanzar mds ordenadamente hacia el desarrollo de nuevas
formas de competencia regulada que contemplen tanto la modernizacién
tecnolégica local como la defensa del consumidor; ii) la creacién (cuando
no existan) de agencias de competencia, capaces de controlar las nuevas
formas de dumping y los otros varios tipos de prdcticas anticompetitivas
que han ido apareciendo en escenarios mds abiertos a la competencia
externa, y, finalmente, iii) la creacién de una agencia nacional de com-
petitividad e innovacién que tome a su cargo la articulacién de politicas
horizontales, sectoriales y regionales de innovacién y desarrollo produc-
tivo capaces de mejorar los ritmos de aumento de la productividad al-
canzados por la estructura productiva. En las tres direcciones el grado de
precariedad del aparato institucional contempordneo es sumamente
marcado, y se hace necesario avanzar simultineamente en todas ellas si
se desea acelerar el ritmo de crecimiento y de modernizacién de las eco-
nomias latinoamericanas en el marco de una mayor equidad distributiva.
Siguen a continuacién un conjunto de reflexiones en cada uno de los tres
campos mencionados.

1. EL DESARROLLO DE LA COMPETENCIA REGULADA EN EL CAMPO DE LAS
PRIVATIZACIONES®®

Tal como vimos previamente, en los afnos setenta comenzé en distintos
paises de la regién un proceso de privatizacién en gran escala, que en

48. El contenido de esta seccién surge, mayoritariamente, de la pluma y concepciones
de Miguel Solanes, que aqui se agradecen explicitamente. La responsabilidad por la inter-
pretacion es, por supuesto, del presente autor.
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algunos casos se vio acompafiado por medidas paralelas de desregu-
lacién de la actividad, buscando mayor competencia. La impronta de
laissez faire y la urgencia fiscal que muchas veces acompafaron a las
privatizaciones llevaron a que en no pocos casos se prestara escasa aten-
cién —o se lo hiciera ex post, esto es, después de la privatizacién en si—
a la necesidad de contar con entes regulatorios fuertes e independientes,
que adoptaran un rol proactivo en la bisqueda de nuevas formas de
competencia regulada. Esto llevé a que en muchos casos tales entes
carecieran de independencia y fuerza operativa, o incluso que fueran
creados tardiamente, cuando ya los términos de la privatizacién habian
sido acordados contractualmente. Existi6, al menos en las etapas iniciales
del proceso, la percepcién de que la desregulacién implicaba una casi
completa desaparicién del Estado como agente de supervision y control,
cuando en rigor, en los paises que tomaron la delantera en ese camino
se observé que lo que la privatizacién implicaba era la desaparicién de
monopolios estatales, que era la norma en la etapa de la sustitucién de
importaciones.

Existe con respecto a estos problemas un importante caudal de
experiencia internacional que la regién deberia examinar y capitalizar en
favor de un manejo mds adecuado de los mismos. En términos generales,
se piensa hoy en dia que las privatizaciones sin un marco regulador
adecuado pueden derivar en conductas microeconémicas lesivas para el
consumidor, siendo por lo tanto necesarias leyes eficaces y marcos
regulatorios operativos.

Del mismo modo que la “regulaciéon de rienda suelta”® tuvo que
ser suplementada y ajustada repetidamente en el caso britdnico, debido
a que la competencia efectiva no se habia desarrollado como inicialmente
se esperaba, requiriéndose nuevas acciones para fortalecer la competen-
cia (Armstrong, Cowan y Vickers, 1994, p. 355), la regién muestra una
serie de situaciones que eventualmente requeriran, como en los casos
citados por estos autores, esfuerzos de reingenieria regulatoria.

“Estas situaciones incluyen, inter alia, las fallas eléctricas en algunos
paises de la region; la creacién de barreras de entrada mediante costos
‘hundidos’ —con vistas a mejorar la posicion futura de concesionarios—;
el control unilateral de instalaciones esenciales y recursos naturales

49. La popular frase de la “regulacién a rienda suelta” proviene de Amstrong, Cowan
y Vickers (1994).
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clave —como el agua, por ejemplo— por parte de prestadores de servi-
cios y agentes en la cadena de produccién de servicios; la incertidumbre
respecto de las bases con que se efectiian modificaciones tarifarias; la
consolidacién de posiciones dominantes por parte de sociedades holding
globales; el manejo de paquetes accionarios por parte de compafias
internacionales con vistas a sus estrategias de mercado global y no ne-
cesariamente con resguardo de los intereses de los accionistas individua-
les y las institucionales locales; la adopcién de metodologias tarifarias en
las cuales se toma como base la opcién de mayores ingresos para el
concesionario (cuando al analizar experiencias comparadas se comprue-
ba que estas alternativas son sélo una opcién a considerar, pero no la
tnica); el subsidio de consumidores libres con el producto de consumi-
dores cautivos; la dependencia legal y financiera de un buen niimero de
entes regulatorios; la falta del principio de “retorno razonable” (o tasa
“razonable” de ganancia) en algunas leyes, conjuntamente con la no
mencién de la transferencia de ganancias de eficiencia a los usuarios en
otras, y, en algunos casos limitados, el sometimiento a jurisdiccién inter-
nacional no obstante haberse pactado, como condicién del contrato, la
jurisdiccién local. A esto debe agregarse que en algunos paises de la
region los mecanismos de participacion de los usuarios en el proceso
regulador son considerados como muy deficientes”*.

En este proceso serd importante conocer y aplicar principios
regulatorios que contemplen la proteccién de los derechos de propiedad
de los concesionarios (en el entendido de que la propiedad garantiza una
tasa “razonable” de ganancia, pero no el aprovechamiento de las fallas
de mercado y de las asimetrfas de informacién —tanto en el disefio como
en la ejecucion de los contratos— para captar cuasi rentas monopdlicas);
la regulacion por ley y no por contrato; la posibilidad de la regulacion
ex post, el control y seguimiento de los holdings y las practicas monopé-
licas; la confiabilidad y seguridad de los servicios.

La gradual construccién de escenarios de competencia regulada
deberia asegurar un servicio adecuado y sustentable y la proteccién de
los consumidores, dentro de un marco global de respeto y resguardo de
la inversién privada. A este respecto serd importante tener presentes los
principios regulatorios de sistemas ya maduros, como el estadounidense,

50. Miguel Solanes, comunicacién personal.
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y también la experiencia reciente de sistemas que, como el britdnico,
muestran un fuerte proceso de aprendizaje en la construccién de nuevos
roles e instituciones regulatorias.

2. POLITICAS DE COMPETENCIA

La politica de competencia deberia ocupar en la actualidad un rol de
primera importancia en defensa de los consumidores, y deberia promo-
ver al mismo tiempo la asignacién eficiente de los recursos por medio de
la eliminacién de las prédcticas anticompetitivas. La supresion de estas
précticas se logra mediante un conjunto de reglas que norman los acuer-
dos entre las empresas cuando éstas restringen la competencia, o cuando
abusan de una posicion dominante, como ocurre, por ejemplo, con las
fusiones llevadas a cabo con el fin de lograr mayor poder de mercado.

El objetivo principal de la politica pertinente es promover la com-
petencia mediante la adopcién de principios o de leyes, la creacién de
instituciones, y la aplicacién de medidas especificas para impedir o limi-
tar las practicas anticompetitivas. Entre estas tltimas se encuentra la
colusion entre competidores, practica que les permite fijar los precios o
las cantidades de bienes y servicios, aumentando asi el precio que pagan
los consumidores. Otro ejemplo es la exclusion de competidores de un
mercado determinado, lo cual también resulta en un aumento del precio
pagado por los consumidores. La politica de competencia también con-
cede importancia al examen de las fusiones, en la medida en que éstas
pueden tener a veces efectos anticompetitivos.

La politica de competencia tiene particular importancia para elimi-
nar las pricticas anticompetitivas en los mercados de bienes no
transables. Sin embargo, también es importante para aquellos productos
que, siendo en principio transables, no enfrentan en la practica un ver-
dadero reto de parte de los productos importados, debido a que estdn
protegidos por marcas y gustos de los consumidores o practicas idio-
sincrasicas de los mercados locales, como suele ocurrir, por ejemplo, con
los productos farmacéuticos. En varios paises de la region —Argentina
es el caso mas claro—, los precios de tales productos se han triplicado
o hasta cuadruplicado tras la desregulacién del mercado y la eliminacién
del control de precios (véase Katz, 1996). Las imperfecciones de mercado
permiten a las empresas aumentar significativamente los precios al
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consumidor y obtener un margen de ganancia que estd muy por encima
de los habituales. Por lo tanto, seria conveniente que las autoridades de
competencia llevaran a cabo estudios en estos casos, para examinar si el
mayor precio corresponde a la introduccién de innovaciones o bien,
responde a précticas anticompetitivas.

3. POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO Y TECNOLOGICO
PROPIAMENTE DICHAS

La presencia de fallas de mercado —por ejemplo, en el dmbito del finan-
ciamiento de largo plazo, en el acceso a conocimientos tecnolégicos y de
gestion de empresas, en el campo de la formacién de recursos humanos
calificados— ha traido aparejados nuevos problemas de indole estruc-
tural que reclaman ser corregidos. Mencionaremos en este campo tres
temas: a) pequefias y medianas empresas y destruccién de cadenas pro-
ductivas; b) gastos de investigacion y desarrollo y esfuerzos innovativos
locales, y c) recalificacién y capacitacién de recursos humanos.

a) Politicas relacionadas con la desarticulacion de cadenas productivas y la
pérdida de participacion relativa del colectivo de pequefias y medianas
empresas™

Las pequeiias y medianas empresas industriales y de servicios constitu-
yen una parte significativa de la estructura econémica y productiva de
la mayoria de los paises de la region. Entre otros aspectos, su importan-
cia se vincula a i) su contribucién, positiva y negativa, a la productividad
y eficiencia del sistema productivo; ii) su incidencia en la competitividad
sistémica de algunos sectores donde las relaciones productivas entre
agentes productivos grandes y pequefios resulta critica (industria auto-
motriz, agroalimentos); iii) su dindmica de innovacién, adaptacién técni-
ca y construccién de conocimientos técnicos y productivos; iv) su flexi-
bilidad y rapidez para llegar a los mercados, y v) su posibilidad de
operar de manera especializada en series cortas de produccién. Mientras

51. Agradecemos las aportaciones en este tema de Francisco Gatto y Carlo Alberto
Ferraro, que obviamente no son responsables por lo aqui expresado.
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la capacidad de generar empleos estd disminuyendo en el sector de
grandes empresas, el colectivo de las PYME constituye el nicleo de em-
presas generador de empleo por excelencia.

Por distintas razones —como asimetrias de informacién, mal fun-
cionamiento del mercado de capitales, o falta de acceso a servicios ade-
cuados de asistencia técnica—, el colectivo de PYME ha experimentado
grandes dificultades para adaptarse a las nuevas reglas del juego. Ello ha
derivado no sélo en una alta tasa de mortalidad de empresas sino tam-
bién en la destruccion de cadenas productivas que previamente gozaran
de gran vitalidad. Innumerables procesos de aprendizaje y acumula-
cién de experiencia tecnoldgica y de gestiéon empresarial se han visto asi
interrumpidos, y con ello también la consolidacién de competencias téc-
nicas y activos intangibles clave para la competitividad sistémica de los
paises de la regién. Sin duda ello habrd de incidir negativamente en el
futuro en los procesos de insercién comercial internacional.

Se listan a continuacién diversos campos en los que seria conve-
niente actuar: i) fortalecer las capacidades estratégicas de las PYME, espe-
cialmente en lo que atafie a bisqueda y gestion de nuevos negocios;
ii) apoyar la difusién de tecnologias informatizadas de gestion; iii) fa-
vorecer la difusién de nuevas prdcticas en materia de control de calidad
y de capacidad de ingenieria en el disefio de productos, mediante su
creciente integracion a las cadenas de valor y la introduccién de mayores
servicios a la produccién en el sector en que operan; iv) facilitar los
procesos de instalacién y consolidacién de nuevas empresas.

Las PYME requieren ampliar su horizonte de mercado, tanto en el
plano local como internacional, para lo cual deben encarar actividades no
tradicionales para este tipo de empresas, como pueden ser el releva-
miento de informacién de nuevos mercados locales y externos, la selec-
cién de modalidades de comercializacidn, la organizacion de la logistica
de distribucién, la identificacion de representantes y distribuidores, la
inversién para el desarrollo de marcas e imagen de productos, y la pres-
tacién de servicios de posventa. Dado el tamafio de las firmas y la com-
plejidad de algunas de estas tareas, el desarrollo colectivo de estos ser-
vicios es un requisito ineludible para estas empresas. La politica publica
deberia contribuir al desarrollo adecuado de estos insumos criticos.

Con la apertura de las economias, la internacionalizacién de la
produccién ha dejado de ser un asunto de decisién interna de las empresas.
En el contexto actual de competitividad abierta, es necesario contar con
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determinados estdndares de calidad, homogeneidad, precio y normas
técnicas no sélo para competir en los mercados internacionales, sino
también enfrentar la competencia en el mercado interno. Por lo tanto, el
apoyo a la competitividad exige promover la adopcién de estdndares
internacionales de calidad y renovacién de productos dentro del colec-
tivo de las PYME.

Una estrategia de apoyo a la internacionalizacién de las PYME debe
aprovechar los espacios regionales de integracién como plataforma de
lanzamiento hacia la exportacién. Asimismo, en el caso de nuevos expor-
tadores, es necesario eliminar trabas y promover espacios de interaccién
con empresarios exportadores exitosos, para que éstos les transmitan a
aquellos su experiencia y los ayuden a superar la idea de la extrema
complejidad de las operaciones de comercio exterior. Para los que ya
exportan es necesario desarrollar acciones de informacién de mercados,
establecer relaciones con grandes distribuidores, desarrollar actividades
de promocién, abrir nuevos mercados, y conectar alianzas estratégicas
con empresas del exterior.

Las politicas de financiamiento siempre han estado en el centro de
las acciones en apoyo a las pequefias empresas. Aunque en la actualidad
hay consenso en que un enfoque puramente instrumental es insuficiente
para desarrollar este tipo de empresas, las imperfecciones del mercado
financiero siempre reaparecen como las que demandan soluciones mas
apremiantes en momentos de caida de la actividad econémica. Por otra
parte, si bien crecientemente se desarrollan acciones mds complejas e
integradas en favor de las empresas pequefias, el facilitarles el acceso al
crédito aparece como el principal instrumento de accién. Ejemplos recien-
tes son, en dos paises con caracteristicas econémicas sumamente diferentes,
el Sistema Integral de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa aprobado en
enero de 1999 por el Gobierno de Costa Rica, y las 12 medidas del Pro-
grama Brasil Emprendedor anunciado en octubre de 1999.

La constancia de los esfuerzos tendientes a corregir fallas de mer-
cado en el drea del financiamiento no debe ocultar las diferencias de
enfoque con que esos esfuerzos se han encarado en la regién a lo largo
de las tltimas cuatro décadas. En los afios sesenta y setenta el mecanis-
mo basico de financiamiento fue el crédito con tasas de interés subsi-
diadas otorgado por instituciones piiblicas de fomento (banca de desarro-
llo). La participacién de la banca comercial privada en esa tarea fue
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escasa, estando fuertemente concentrada en el descuento de documentos
comerciales que financiaban capital de trabajo de corto plazo.

A partir de las reformas que liberalizaron los sistemas financieros
internos desde comienzos de los afios ochenta, el esquema anterior fue
sustituido por otro en que lo dominante han sido los esfuerzos por
mejorar el acceso de las pequefias empresas al crédito y alargar los plazos
pertinentes, en un marco en que se han eliminado los subsidios mds
importantes a las tasas de interés. Los componentes de subsidio se con-
centran en la reduccién de los costos de transaccién asociados al hecho
de trabajar con numerosas entidades que demandan operaciones de
pequeria escala, y asi como en la reduccién de los costos vinculados al
suministro de la informacién necesaria para evaluar la calidad de esas
empresas en tanto receptoras de crédito. Asimismo, se han instrumentado
mecanismos para reducir los riesgos inherentes a operaciones en que la
investigacién del cliente no puede efectuarse en detalle por razones de
escala (fondos de garantia).

Desde el punto de vista institucional, el nuevo enfoque del financia-
miento para la pequefia empresa ha implicado fortalecer una forma de
organizacion del sistema basada en la operacién de la banca estatal de
“segundo piso” que opera como mayorista del crédito, y de la banca
privada comercial de “primer piso” que se vincula directamente a las
empresas. Esta organizacién generalmente va acompafiada incluso de
subsidios a los esfuerzos de la banca de primer piso por mejorar el acceso
de las pequefias empresas a los servicios bancarios.

Los criterios que guian la operacién de las instituciones de segundo
piso son fundamentalmente cuatro (Held, 1999): no redundancia, focali-
zacién, adicionalidad y neutralidad. El principio de no redundancia resalta
que las lineas de crédito o redescuento que provee la banca de segundo
piso deben ser diferentes de las que estdn disponibles en el mercado, o,
si son similares, deben tener un alcance cuantitativo mayor. La focaliza-
cién implica asegurar que los fondos lleguen a empresas que cumplen
determinadas caracteristicas que las hacen objeto de la politica de fomen-
to, por ejemplo, indicadores de tamafio en materia de valor agregado,
empleo o capital. Por su parte, la adicionalidad implica asegurar que los
fondos que canaliza la banca de segundo piso representen realmente un
incremento del total de fondos destinados a las pequefias empresas y no
sean recursos que les habrian llegado de todos modos, por la via del
crédito de los proveedores o del crédito comercial.
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Finalmente, la operacién de la banca de segundo piso debe ser
neutral en materia de acceso al crédito por parte de empresas pertene-
cientes a diferentes sectores productivos, de modo que el acceso dependa
enteramente de la evaluacion que realice la banca de primer piso de la
calidad crediticia de los distintos sectores. Held (1999) resalta este criterio
como el que hace la mayor diferencia entre las nuevas politicas de crédito
para las pequefias empresas y las politicas tradicionales, que tenian un
fuerte contenido sectorial de selectividad.

b) Politicas para consolidar el sistema innovativo nacional y acelerar la
creacion y difusién de tecnologia

Tal como hemos visto antes, uno de los rasgos estilizados centrales de la
nueva estructura productiva regional dice relacién con el distinto patrén
de especializacién productiva que muestran, por una parte, los paises del
Cono Sur de la regidn y, por otra, México y varias de las economias mds
pequefias de Centroamérica. Mientras en el primer caso son las indus-
trias procesadoras de recursos naturales, elaboradoras de commodities
industriales las que han ganado peso relativo dentro de la estructura
productiva, en el segundo lo son las ramas maquiladoras productoras de
indumentaria y equipos electrénicos. Las politicas innovativas y de con-
solidacién del sistema innovativo nacional deberian reflejar esta nueva
realidad del aparato productivo regional, y adaptar los esfuerzos de
investigacién y desarrollo y las acciones de construccién institucional del
campo innovativo al patrén de especializacién productiva hoy en franco
proceso de consolidacién. El desarrollar sinergias en este vinculo cons-
tituye condicion sine qua non de un crecimiento econémico eficiente.
Desde esa perspectiva se analiza a continuacién la politica tecnoldgica
nacional.

Parece razonable profundizar la reciente implantacién de industrias
procesadoras de recursos naturales de clase mundial creando las condi-
ciones para que éstas aumenten significativamente sus propios esfuerzos
de IyD —actividad que deberia complementarse con labores de investi-
gacion bdsica provenientes del ambito piblico—, lo cual daria margen a
la creacién de empleos calificados y a la posibilidad de integrar vertical-
mente dichas industrias, con vistas a la fabricacién local de bienes de
capital para éstas y el desarrollo de proveedores locales de servicios
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bésicos a la produccién, tales como transporte, energia, telecomunicacio-
nes, cadenas de frio y almacenamiento, embalaje y proteccién ambiental.

Junto a la presencia de un reducido nimero de industrias de clase
mundial, los paises de la regién también exhiben una gran diversidad de
escenarios productivos cuya tecnologia media se encuentra claramente
alejada de la frontera tecnoldgica internacional. Aqui, mds que apoyar el
desarrollo de una infraestructura de investigacién de clase mundial que
acompaiie y sustente la jerarquia del aparato productivo, la politica tec-
nolégica debe apuntar a la difusién de conocimientos tecnolégicos ya
existentes y a inducir su mds rdpida utilizacién por parte de los agentes
econdmicos locales.

Se debe incrementar significativamente el gasto local de IyD y de
difusién de tecnologia, que en ningtn caso llega a constituir 1% del pB
en los paises de la region, y recrear un ambiente rico en incentivos para
que aumente el nimero de firmas que realizan esfuerzos sistemadticos en
esta materia. Se debe también impulsar la creacién de nuevas empresas de
base tecnoldgica y el desarrollo de actividades con uso intensivo de ciencia
y tecnologia, como software o biotecnologia, actividades que recién comien-
zan a tomar impulso en la regién. Paralelamente a ello, el sector ptiblico
deberia tomar como su responsabilidad el expandir los gastos de inves-
tigacion en los tramos mds bdsicos de las distintas disciplinas asociadas a
los nuevos sectores de procesamiento de recursos naturales —como bio-
logia molecular y biotecnologia, genética animal y vegetal, ciencias del
mar, mineralogia—, de forma de actuar como complemento y generador
de externalidades para los esfuerzos del sector privado.

En asociacién con lo anterior, parece preciso modernizar la infraes-
tructura requerida para la investigacion cientifica y tecnolégica. Esto
tiene que darse simultdineamente con una mejora en la calidad de los
esfuerzos innovativos, para lo cual es necesario focalizar cada vez mads
los programas y fomentar la interaccién entre empresas, proveedores y
clientes, universidades, institutos publicos y privados de investigacion
cientifica y tecnolégica, e instituciones financieras. Estas interacciones
deben promoverse tanto en los niveles centrales del sistema innovativo
nacional de cada pais, como en los &mbitos locales, descentralizados, mas
cercanos a los recursos naturales, que hoy alimentan el nuevo patrén de
especializaciéon productiva.

Junto a todo lo anterior —que esencialmente tiene como eje de ar-
ticulacién el desarrollo de las industrias procesadoras de recursos naturales
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y su integracién “aguas abajo” y “aguas arriba” del proceso productivo,
con la incorporacién simultdnea de las ciencias basicas y las ingenierias
que complementan a dichas ramas procesadoras—, también debe conce-
birse como inductor de los esfuerzos locales de investigacion y desarrollo
todo aquello que se vincula, por ejemplo, al campo de los bienes no
transables con el exterior, en particular los servicios de salud, la infraes-
tructura energética, de transporte y de telecomunicaciones. El hecho de
que en muchos de estos campos operen en la actualidad grandes firmas
transnacionales abre importantes preguntas acerca de cémo cubrir las
necesidades idiosincrasicas de investigacién y desarrollo de éstos, y plan-
tear asimismo la cuestién de la cooperacién entre el sistema innovativo
nacional y esas empresas de porte mundial. Sin duda todo esto consti-
tuye una importante problemdtica que deberd explorarse en el futuro.

En el proceso de mejorar, aumentar y hacer mds eficiente el esfuerzo
nacional en innovacién, es importante aclarar los roles de los componen-
tes principales del sistema innovativo, esto es, del Estado, los organismos
publicos de ciencia y tecnologia, las universidades y organizaciones sin
fines de lucro, las empresas productoras de bienes y servicios, y los
agentes financieros. En tal sentido:

i) El sector productor de bienes y servicios tiene que aumentar su
participacién en tanto ejecutor y cofinanciador de actividades inno-
vativas.

ii) El Estado debe adoptar un rol proactivo como orientador, coordina-
dor, promotor y articulador de las mismas. Debe incrementar su
papel de financiador y, a medida que las empresas privadas, las
universidades y las organizaciones sin fines de lucro vayan adquirien-
do mayores capacidades, debe ir disminuyendo paulatinamente su
rol como ejecutor directo de actividades cientificas y tecnolégicas.
Puede pasar a operar como banca de “segundo piso”, descentrali-
zando el manejo de los fondos y la seleccién de riesgo dejando que
la banca comercial pase a ocuparse de ello, a medida que ésta vaya
a su vez incorporando nuevos criterios de evaluacién del riesgo
innovativo.

iii) Los organismos de ciencia y tecnologia del sector ptiblico, las uni-
versidades y las organizaciones sin fines de lucro deben focalizar
crecientemente sus actividades de investigacion en aquellos proyec-
tos que se consideren prioritarios desde el punto de vista de las
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externalidades que las mismas producen, asignando los fondos
publicos conforme a mecanismos de calidad y pertinencia.

Para lograr los objetivos mencionados es imprescindible que los
esfuerzos sean parte integral de una politica global de competitividad y
no meramente esfuerzos aislados, como lo han sido en el pasado. Una
mezcla razonable de horizontalidad y selectividad deberd ser parte de la
politica ptblica en esta materia. Se trata de aprovechar sinergias y
complementariedades que ya existen en cada aparato productivo nacio-
nal, pero también de inducir con cierta dosis de intencionalidad la crea-
cién de ventajas comparativas dindmicas de largo plazo en sectores cer-
canos y complementarios al actual patrén de especializacién productiva.
La actual tendencia a integrar manufactura y servicios abre una amplia
gama de posibilidades de enriquecimiento de la combinacién de bienes
ofrecidos a los mercados mundiales, para lo cual es preciso incrementar
el valor agregado a nivel interno e intensificar la realizacion de tareas
locales de ingenieria.

Al mismo tiempo, en algunos sectores donde ya existen regulacio-
nes o instrumentos especificos (por ejemplo, industria automotriz, mi-
neria, pesca, industria forestal, y en aquellos 4mbitos donde actian las
empresas de servicios publicos privatizadas), o en actividades como
salud o educacién las politicas horizontales deberdn ser complementadas
con politicas sectoriales selectivas, focalizadas en los componentes
innovativos.

La politica innovativa debe también pensarse a nivel regional y
local, procurando aprovechar el potencial innovativo local para el de-
sarrollo de complejos industriales (clusters) sectoriales.

Para articular las politicas horizontales, sectoriales y regionales de
innovacién entre si y con las otras politicas de competitividad, parece
conveniente crear una agencia nacional de competitividad e innovacién
que se fije como su objetivo central el de proponer una estrategia pais
en este campo.

En principio, dicha agencia deberia tener tres grandes funciones:

i) Articular, orientar e imprimirle una visién coherente y sistémica a
las diversas politicas horizontales, sectoriales y regionales de innova-
cién, las politicas para las PYMES, las politicas de educacién superior
y recursos humanos, y las politicas para el sistema financiero.
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ii) Partir de una visién micro/macro que ubique los diversos proble-
mas de competitividad que cada pais enfrenta de cara al futuro, en
particular a la luz de lo requerido por la Ronda Uruguay del GATT
en materia de adaptacion institucional. Con tal fin es preciso reem-
plazar los incentivos prohibidos por la nueva normativa por otros
permitidos, asociados a la creacién de nuevos conocimientos tecno-
16gicos, o a la proteccién del medio ambiente.

iii) Negociar con las grandes empresas nacionales y las filiales de las
empresas transnacionales la introduccién de modificaciones en su
actual desemperfio tecnoldgico, con el objetivo de inducirlas a reali-
zar inversiones y actividades de investigacién y desarrollo que con-
tribuyan mds a la competitividad sistémica que lo que lo han hecho
hasta el presente.

Los temas y objetivos que deben ser negociados con las grandes
empresas nacionales y extranjeras son, por ejemplo, primero, exportacién
de bienes y servicios con mayor valor agregado local; segundo, desarro-
llo de proveedores, y tercero, mejoras en el acceso a los mercados mun-
diales.

Para inducir a las firmas a aumentar el gasto en actividades de
mayor contenido innovativo, los instrumentos de politica que se utilizan
en otras partes del mundo son: subvenciones a proyectos de investiga-
cidn; incentivos fiscales a la IyD; atraccién de inversién extranjera directa
en actividades con alta densidad en IyD; lineas de financiamiento pre-
ferencial para innovacién tecnolégica; compras del sector ptblico; capital
de riesgo para la creacién de nuevas empresas de base tecnolégica; pro-
gramas destinados a impulsar nuevos sectores o tecnologias, como infor-
matica, software, biotecnologia, 0 nuevos materiales; programas para
fomentar la creacién de nuevas empresas de base tecnoldgica; programas
destinados al mejoramiento de las capacidades tecnolégicas de las PYME
(como extensionismo, consejerias tecnoldgicas, y prestacion de servicios
especializados). Junto a los anteriores también parece posible comenzar
a explorar posibles usos de capital de riesgo (venture capital) para impul-
sar la creacién de nuevas empresas de base tecnoldgica.

Finalmente, es indispensable que los bancos comiencen a ofrecer
préstamos para inversiones en innovacion tecnolégica, para lo cual seria
necesario que aprendiesen e incorporasen nuevas técnicas de evaluacién
de riesgo, a fin de actuar como banca de primer piso en la administracién
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de los fondos de una eventual Agencia Nacional de Innovacién y
Competitividad, que seria la encargada de centralizar la politica de
financiamiento para la IyD.

c) Politicas relacionadas con la capacitacion y la formacion
de recursos humanos

La necesidad de avanzar en la recalificacién del capital humano dispo-
nible en la economia y de readaptarlo a los requerimientos de una nueva
etapa de mayor confrontacién competitiva tanto en los mercados exter-
nos como en el interior de las propias economias nacionales, identifica
un importante campo para futuras acciones de politica ptiblica. La varie-
dad de escenarios en los que resulta necesario actuar, que obliga a espe-
cializar la oferta educativa y la recalificacion de la fuerza laboral por tipo
de agentes y formas de organizacién de la produccién, nos lleva a plan-
tear el tema desde la perspectiva de las necesidades del aparato produc-
tivo que requieren ser cubiertas.

Los recursos humanos que emplean los sectores “de punta” son
generalmente de alto nivel tecnolégico, y cubren todos los dambitos del
proceso productivo, desde el plano administrativo al operativo, incluido
aspectos de investigacién y desarrollo de nuevas tecnologias o de adap-
tacién al medio interno de tecnologias de origen externo. Se requiere aqui
una oferta de calificaciones altamente especializada. Las empresas per-
tenecientes a este grupo tienen por lo general sistemas propios de cali-
ficacién de personal. '

En este tipo de empresas se debe tratar de vincular los esfuerzos
propios de investigacién a los cuadros superiores de las universidades
nacionales, con el objeto de ir construyendo un ambiente de complemen-
tacién que contribuya a incentivar las inversiones y los desarrollos tec-
nolégicos conjuntos. Con este fin se pueden establecer incentivos di-
versos, entre ellos los tributarios. Se deben explorar mecanismos de
alternancia por medio de los cuales las universidades locales se acerquen
a las empresas, y personal de estas tltimas participe en la docencia, lo
que generaria beneficios para ambos tipos de organizaciones.

Las empresas maquiladoras presentan un escenario de organizacién
de la produccién y de demanda de calificaciones claramente distinto al
anterior. Aqui se requiere una oferta de mano de obra con buenos niveles
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educativos generales, pero por sobre todo con un buen desarrollo de
habilidades cognitivas bdsicas de cardcter genérico, que normalmente se
adquieren en la educacién secundaria. Por este motivo, los paises con un
rapido desarrollo en el campo de las maquilas deben ocuparse de me-
jorar la formacién escolar secundaria y de facilitar el acceso de la pobla-
cién a este nivel educativo. La segunda demanda de este sector es la
capacitacion especifica, que por lo general se realizan en las mismas
empresas maquiladoras. Entre las acciones para apoyar una formacion
efectiva de este dltimo tipo pueden mencionarse los incentivos fiscales
o tributarios para el gasto que la empresa o los individuos realicen en
capacitacién, y los programas de capacitacién colectiva organizados para
diferentes conjuntos de empresas. Esta colaboracién, que se ha mostrado
especialmente eficaz, se ve facilitada por la proximidad geografica de las
maquiladoras, generalmente concentradas en zonas francas o parques
industriales. La colaboracién entre empresas en el drea de la capacita-
cién tiene externalidades positivas, como son la reduccién de costos, la
difusién horizontal de conocimientos, el reforzamiento de las asociacio-
nes empresariales locales, y el mejoramiento de la cultura ingenieril
local.

En las empresas procesadoras de recursos naturales los requerimien-
tos de personal calificado y de formacién técnica difieren significativa-
mente de los casos anteriores. Se trata de empresas que elaboran produc-
tos basicos altamente estandarizados y que, por ende, realizan muy pocos
esfuerzos de IyD en el disefio de nuevos productos, aunque asi en lo que
atafie a mejoramiento de procesos y a conocimientos relacionados con el
manejo del recurso natural sobre el que trabajan. El caracter altamente
idiosincrdsico de los recursos naturales que cada pais explota define una
demanda de conocimientos bdsicos relativos al recurso en si, que esca-
samente pueden adquirirse en el mercado mundial. Los equipamientos,
por lo general de tipo genérico, deben ser adaptados a las condiciones
locales de utilizacién, y ello también reclama esfuerzos localizados de
ingenieria adaptativa. Los campos en que la creacién local de conoci-
mientos deberia inducirse especialmente dicen relacién con el enrique-
cimiento del recurso en si (minero, forestal, pesquero, fruticola u otros);
el acercamiento a formas de produccién poco agresivas con el medio
ambiente; el contacto con las ciencias bdsicas relacionadas con el re-
curso (como biotecnologia, ciencias del mar, mineralogia, o ciencias
agrarias).
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También en estos casos se sugiere vincular las instituciones de for-
macién universitaria y técnica superior a las empresas procesadoras del
recurso natural, tratando especialmente de establecer vinculos locales en
las regiones donde dichas firmas estdn radicadas. La vinculacién debe
efectuarse en el nivel de las especialidades impartidas y en el de las
definiciones curriculares de las instituciones educativas. Los programas
de investigacién pueden ser asociados a evaluaciones, carencias y nece-
sidades detectadas por estas industrias en lo que al recurso natural en
si concierne. Para financiarlos, conviene constituir fondos con aportes del
Estado (de preferencia de definicién local), de la industria y de las uni-
versidades. La cooperacién internacional puede hacer aqui una valiosa
contribucién financiera y también aportar por medio de expertos, en
dreas en que las necesidades y carencias sean manifiestas.

Las diferentes modalidades de formacién profesional, capacitacién
y entrenamiento deben facilitar la insercién en los mercados internacio-
nales. Mejorar la competitividad de las empresas implica mejorar la
productividad, y a eso apuntan muchas de las sugerencias hechas més
arriba. Favorecer la inserciéon de las empresas, considerando la evolucién
previsible de los mercados, lleva necesariamente a hacer opciones de
politica y a orientar las acciones de formacién hacia aquellos sectores con
mayor potencial competitivo. Esta sugerencia estd basada en la consta-
tacién de que muchos instrumentos horizontales o neutrales han sido
poco eficaces, y sus beneficios han sido recogidos por los sectores menos
necesitados.

Ello lleva también a prever los posibles obstdculos que enfrentardn
las empresas de la region para insertarse competitivamente en los mer-
cados internacionales. Sobre la base de la experiencia de los tltimos afios
se puede afirmar que aumentardn los obstdculos paraarancelarios a las
exportaciones de productos bdsicos industriales. Diversos paises desarro-
llados han establecido normas, o estdn en proceso de hacerlo, que difi-
cultan el acceso a sus mercados, argumentando razones ambientales, de
no respeto de las condiciones de trabajo, u otras semejantes. Entre tales
normas cabe mencionar los controles de calidad, las exigencias ambien-
tales y la aplicacién de medidas de seguridad y salud en el trabajo. Esto
lleva a la conveniencia de realizar acciones de formacién profesional
conjuntamente con los procesos de certificacion de calidad y de certifi-
cacién ambiental (150 14000) y con la introduccién de medidas de seguri-
dad y salud en el trabajo. Asimismo, se sugiere introducir programas en
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la educacién media que pongan los temas de medio ambiente y de ca-
lidad en el marco de los estindares internacionales.

En conclusién: identificamos aqui una serie de nuevos roles, regula-
torios algunos, de vigilancia de la competencia otros y, finalmente, de
desarrollo productivo e institucional, que el Estado deberia comenzar a
ejercer con mayor vigor en el futuro inmediato si se desea acelerar el
ritmo de crecimiento, proteger al consumidor y favorecer una mads rapida
difusién del progreso tecnolégico que la que se dio en la década de 1990,
signada por una visién de laissez faire y de subsidiariedad del Estado.
Una nueva combinacién de acciones tecnolégicas e institucionales em-
prendidas por el sector publico y el privado parece ser necesaria hoy en
dia para avanzar de manera mds sustentable hacia sociedades m4s abier-
tas al mundo y mds desreguladas.
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