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RESUMEN

En este trabajo se sostiene que la "desindustrializacién" o lento crecimiento del sector
industrial latinoamericano en los afios ochenta no se debi6é a la liberalizacién arancelaria
de la época, sino al impacto negativo que ejercieron en la produccién los fuertes desequili-
brios macroeconédmicos ocurridos entonces, sobre todo en los afios 1982 y 1983. Se
hace notar igualmente que el avance de la productividad industrial se habia detenido
mucho antes de la crisis de la deuda, ya que desde 1973 en adelante los rendimientos de
la estrategia de industrializacion por medio de la sustitucién de importaciones se habian
vuelto marcadamente decrecientes.

Pese a que enlos afios noventa la productividad industrial ha registrado importantes
mejorias gracias a los procesos de apertura y reestructuracion, la diferencia de productivi-
dad media entre el sector industrial de los paises desarrollados y el de la regi6n es atn
enorme, del orden de 2.5 a 1, y afecta al grueso de los subsectores y empresas. Se
manifiesta en el uso de equipos y procesos de produccién anticuados, asf como en una
ineficiente organizacién del trabajo, relaciones laborales confrontacionales y una inadecua-
da atencién a la calidad y a las necesidades de un mercado en continua evolucién.

Esta brecha de productividad es un reflejo del subdesarrollo de América Latina, pero
también es la condicién que permitiria pasar a una trayectoria de rapido crecimiento, si
se lograse adoptar esas mejores practicas y tecnologias disponibles internacionalmente
mas idéneas para la regién, y asi saltar etapas, tal como lo han hecho los paises exitosos
de desarrollo tardio. Esta es la gran ventaja potencial con que cuentan los paises
actualmente en desarrollo.

Mas no basta con un buen diseiio de las grandes lineas de politica econémica para
entrar a una via de acelerado crecimiento en la productividad. En efecto, la competitividad
es determinada por la eficiencia a nivel tanto de empresa como de su entorno. De ahi la
necesidad de complementar una sana politica global y macroeconémica con una politica
microecondémica que facilite la identificacién y adopcién de las préacticas internacionales
mejores y mas idéneas para nuestra realidad, asf como con una politica mesoeconémica
—sobre todo a nivel de los mercados de factores— que asegure su répida y masiva
difusién.



ABSTRACT

This study argues that the cause of the "de-industrialization” or relative stagnation of
Latin America’s manufacturing sector during the 1980s was not the liberalization of
customs regimes undertaken during that period but rather the sharp recession produced
by the severe macroeconomic disequilibria of that period, and especially in 1982 and
1983. Indeed the slowdown in industrial productivity took place well before the debt
crisis erupted, for the import-substituting industrialization (IS) strategy had been yielding
sharply diminishing returns since as far back as 1973.

Although major gains in industrial productivity have been achieved during the 1990s
thanks to the region’s efforts to open up and restructure its economies, the average
productivity gap between the manufacturing sectors of developed countries and of the
region is still huge —on the order of 2.5 : 1— and is evident in the vast majority of its
subsectors and business enterprises. This fact is manifested in the use of outdated
production equipment and processes, inefficient organizational methods, confrontational
labour relations, and a failure to devote sufficient attention to quality standards and the
needs of an ever-changing market.

This productivity gap is a reflection of Latin America’s underdevelopment, but it is
also a phenomenon that may enable the region to switch over to a fast-growth track
—provided that it manages to adopt the most appropriate of the best practices and
technologies to be found in the international economy— and thus leapfrog over a number
of developmental stages, as have other successful "latecomers"” to development. This is
the great potential advantage held by today’s developing countries.

A well-conceived economic strategy is not enough to achieve a trend of steeply
rising productivity, however. Competitiveness is an outcome of efficiency both at the firm
level as well as in the business environment as a whole. Hence the need to couple a
sound overall macroeconomic policy with a microeconomic policy that will facilitate the
identification and adoption of the best practices at the international level that are most
suited to conditions in the region as well as with a meso-economic policy —particularly
in relation to factor markets — that will ensure the rapid and widespread dissemination of
those practices.



I. INTRODUCCION

En la medida en que las economias de la regién se han ido estabilizando —fenémeno adn
incompleto en muchos paises y apenas iniciado en otros— ha resurgido el interés en
disefar estrategias de desarrollo a més largo plazo, que faciliten a la regién el paso de una
trayectoria de lento crecimiento a otra mucho mas répida, como la lograda por los paises
exitosos de desarrolio tardio del este asiatico.

Sin embargo, el mismo viraje estratégico efectuado por laregién —de un crecimien-
to orientado hacia adentro a otro que apunta hacia afuera— obliga preguntarse si en una
economia abierta hay cabida para una "politica industrial" o, al menos, para una politica
que vaya mas alla de facilitar la reestructuracién durante el transito hacia una economia
abierta y desregulada. Y si tal politica tiene cabida en una economia abierta jen qué
diferird de las conocidas en el pasado?

En este trabajo se pretende responder a esos interrogantes a partir de un examen
de dos hechos centrales que se dan en las economias de la regién: primero, el proceso
de apertura y reestructuracion en que se encuentran desde mediados de los afios ochenta
y, segundo, la enorme diferencia de productividad que existe entre las empresas de la
region y esas de mejor practica internacional en el mundo desarrollado. Las implicaciones
del proceso de apertura y reestructuracién, asi como de la diferencia de productividad que
separa a la regién de los paises desarrollados serviran de lineamientos para el disefio de
una "politica industrial” viable en economias abiertas.



Il. APERTURA Y REESTRUCTURACION: HECHOS E HIPOTESIS

En cualquier andlisis de la evolucién productiva de la regi6n en los afios ochenta y sus
perspectivas para los noventa se debera tomar en cuenta los siguientes hechos e hipdtesis
basicas:

i) Durante la década de 1970 la produccién industrial de América Latina aumenté
75%, vale decir, a un ritmo de casi 6% anual, mientras que entre 1980 y 1994 (el dltimo
afo para el cual se dispone de datos elaborados), ha crecido a razén de poco mas de 1%
anual (véase el cuadro 1). Muchos creen ver en esta fuerte pérdida de impulso una
especie de "desindustrializacién”, producto del viraje estratégico que significé la apertura
externa de América Latina y el abandono del modelo de industrializacién basado en la
sustitucion de importaciones. Sin embargo, una mayor profundizacién del analisis no
confirma tal hipé6tesis.

Cuadro 1

AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL PRODUCTO MANUFACTURERO,
POR SECTORES, 1970-1994

(Indices de valor agregado, 1980 =100)

Prad 56.9 100 105.2

Productos alimenticios 71.5 100 109.0 121.9
Bienes de consumo no duraderos 65.8 100 89.9 . 87.6
Bienes intermedios 53.2 100 118.3 125.5
Bienes de capital 49,5 100 92.9 122.5

Fuente: CEPAL, sobre las base de cifras oficiales.
a Las cifras por subgrupos industriales para el afio 1994 son estimaciones.
Nota: Tres puntos (...) indican que los datos faltan o no constan por separado.

ii) Por el contrario, la informacién disponible demuestra que el pobre desemperio
econémico de la regién durante los afios ochenta vy, sobre todo, la "desindustrializacién"
ocurrida, no se debieron a la apertura comercial y la consiguiente pérdida de competitivi-
dad respecto de la importaciones que supuestamente experimentaron las industrias
nacionales,’ sino a los fuertes desequilibrios macroeconémicos que sufrié la regién
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durante la década de 1980. En efecto, esos desequilibrios macroeconémicos dieron lugar
a abruptas caidas de la demanda agregada, que fueron el resultado, por una parte, de
politicas de ajuste inadecuadas (impuestas tardiamente y, luego, con brusquedad)? entre
1981 y 1983; por la otra, y a partir de 1983, de los efectos de inflaciones descontroladas
o de politicas antiinflacionarias mal disefiadas o incorrectamente implementadas.® Esta
es la primera hipdtesis basica que se plantea en este estudio con respecto a la apertura
y la reestructuracion. v

iii) Esta hipGtesis es avalada por la constatacién de que el grueso de la caida de la
produccién industrial en la regién seconcentr6 entre 1980 y 1983, el periodo méas agudo
del ajuste en respuesta a la crisis d,e,zla deuda externa, cuando el valor agregado manufac-
turero descendié 10% (véase el cuadro 2). Incluso entre 1983 y 1990, la produccién
industrial se recuperdé a un ritmo de 2% anual, pese a que aun persistian importantes
desequilibrios macroeconémicos, como consecuencia de la alta inflacién o de los intentos
por controlarla.

Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TASAS
DE CRECIMIENTO DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL

{(Promedios anuales)

Argentina 1.6 -2.8 : . 6.9
Brasil 9.0 -5.8 2.2 2.8
Chile » 1.1 -5.8 6.3 6.3
México 6.3 -1.7 3.6 2.3
Otros palses® 5.5 -0.9 2.9 2.7
América Latina 5.9 -3.4 2.2 3.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. .
° Incluye a Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panama,

Uruguay y Venezuela.

iv) Tan poco significativa es la apertura para explicar el lento crecimiento industrial
de los afios ochenta (es importante anotar que durante ese periodo la apertura fue
acompariada de un tipo de cambio real efectivo generalmente alto), que en 1989 las
importaciones manufactureras fueron inferiores a las de 1980, incluso en délares corrien-
tes (véase el cuadro 3), mientras que la produccién manufacturera nacional era 6% maés
alta. De hecho, durante ese periodo fueron las exportaciones manufactureras de la regi6n
las que crecieron (80%), con el resultado de que el déficit de 23 000 millones de délares
que arrojé el comercio de manufacturas de la regién en 1980 se convirtié en un superavit
de 9 000 millones en 1989. Por lo tanto; durante los afios ochenta no se produjo, en
general, una sustitucién de productos manufacturaddos nacionales por importaciones.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): COMERCIO
INTERNACIONAL DE MANUFACTURAS, 1980-1994

Argentina 3 964 3474 7139 7 974 7 459 10 634
Brasil 14755 | 16856 | 26980 | 23 565 28 441 35 364
Chile 3 630 2 565 5 660 6 007 6 507 7 630
México 3 007 5676 | 12684 | 13909 16 430 n.d.
Otros paises® 11220 | 11836 | 13239 | 14497 14 2956 17 120
América Latina 36577 | 40407 | 65703 | 65 952 73 131

Argentina 8 151 3 042 3 484 3 639 13 856 20730
Brasil 11 816 6 851 13224 | 15711 16 593 29 384
Chile 3 566 1977 5 340 5 761 7 894 9614
México 16473 | 10789 | 18636 | 26 027 43 004 n.d.
Otros paises® 19447 | 12318 ] 15879 | 16 454 25 991 29 216
América Latina 59454 | 34976 | 56564 | 67 592 | 107 337

Argentina -4 187 432 3 654 4 335 -6 396 | -10 095
Brasil 2939} 10006 | 13756 7 854 11 848 5 970
Chile 64 588 320 246 -1 387 -1 983
México - -13 466 -5 113 -5951 | -12118 -26 574 | -23 670
Otros palses® -8 228 -481 -2 640 -1 957 -11 696 -12 095
América Latina -22 877 5 431 9139 -1 640 -34 206 | -41 874

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

8 Incluye a Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panama,
Uruguay y Venezuela.
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v} El mayor impacto de la apertura en el sector manufacturero se dej6 sentir de
1990 en adelante, cuando a la liberalizacién comercial se agregé una cuantiosa entrada
de capitales a la regién, induciendo una significativa pérdida de competitividad en la gran
mayoria de los paises como consecuencia de la apreciacién cambiaria (que fue del orden
de 10%, en promedio, entre 1990 y 1994). A rafz de ello las importaciones de manufac-
turas casi se duplicaron y el balance comercial manufacturero pasé de un superéavit de
9 000 millones de délares en 1989, a un déficit de 42 000 millones en 1993. Sin
embargo, tampoco en este Ultimo periodo fue tan significativa la sustitucién de manufac-
turas nacionales por importaciones, ya que 65% del incremento de las importaciones
manufactureras registrado entre 1989 y 1992 corresponde a bienes de capital —que no
suelen competir con la industria nacional (véase el cuadro 4). De hecho, la produccién
nacional de bienes de capital también crecié a partir de 1990, debido al aumento del
coeficiente de inversion, en tanto que el producto industrial total mostré una leve acelera-
cién, de 2.2% anual en los afios ochenta a 3.3% en el quinquenio 1990-1994.

Un hecho que si es significativo es que, con contadas excepciones y pese al
progresivo ritmo de la producciéon manufacturera, entre 1990 y 1993 el empleo industrial
cay6é en tal medida que la productividad (valor agregado por trabajador) del sector
industrial latinoamericano se elevé durante ese periodo a razén de 7% anual (véase el
cuadro 5). Ese brusco descenso del empleo y el notorio aumento de la productividad son
claramente atribuibles a la reestructuracién emprendida por las empresas para enfrentar
la creciente competencia externa propiciada por la liberalizacién comercial y la apreciacion
cambiaria.* Esto conduce a la segunda hipdtesis béasica de este estudio, segun la cual la
apertura y la reestructuracién influyeron mucho més en la productividad (positivamente)
y en el empleo (negativamente) que la produccién. Es consistente con esta interpretacion
el hecho de que —a diferencia de lo observado en otros periodos— el incremento de la
productividad en el trienio 1990-1992 es de parecida magnitud (alrededor de 7% anual)
en las cuatro agrupaciones industriales, es decir, alimentos procesados, bienes de
consumo no duraderos, bienes intermedios y bienes de capital (véase el cuadro 6).

Dada la importancia de la productividad como factor determinante de la capacidad
de competir y teniendo presente que la apertura ha impulsado un importante proceso de
reestructuracién y, por consiguiente, una notable mejoria de la productividad, en la
seccién siguiente se analizard mas a fondo el comportamiento de la productividad y sus
implicaciones para la formulacién de una politica de desarrollo productivo destinada a
elevar la competitividad de las economf{as de la regién.

En sintesis, si bien se produjo una desindustrializacién a partir de 1980, en su
mavyor parte no se debié a la apertura comercial, sino a desaciertos de las politicas
macroecondmicas de ajuste y estabilizacién. De esta afirmacion se desprenden tres
conclusiones:

i) la apertura comercial no fue tan costosa como a menudo se alega;

ii} si la apertura no fue tan costosa, la sustitucién de importaciones tampoco podria
haber sido tan ineficiente como a veces se sostiene; y

iii) por altimo, en la medida que el costo de la desindustrializacién neta provocada
por la apertura no haya sido tan alto, se hace menos necesario dar un trato especial a los
segmentos perjudicados, pues la parte "sana” de la economia seréa capaz de absorberlos
provechosamente. :

14



Cuadro 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): COMERCIO

INTERNACIONAL DE MANUFACTURAS, 1980-1992

Alimentos 11 010 8 041 14 132 12 636 12 119 13 450
Bienes de consumo 3 602 4 038 6 636 6 995 7 603 8 261
Bienes intermedios 16 5638 20 137 30 027 31 273 30 393 31 862
Bienes de capital 5 426 8 191 14 907 15 048 17 139 19 558
TOTAL INDUSTRIA 36 677 40 407 65 703 65 952 67 254 73 131

Alimentos 4 202 1942 4 695 5 505 5 970 7 348
Bienes de consumo 2946 2195 3 394 4513 6 287 8 154
Bienes intermedios 21 245 12 715 20 833 22 492 28 252 31 790
Bienes de capital 31 060 18 123 27 642 35 082 45 004 60 046
TOTAL INDUSTRIA 59 454 34 976 56 564 67 592 85 514 107
337

 BALANCE COMERCIAL

Alimentos 6 808 6 099 9 437 7 131 6 149 6 102
Bienes de consumo 656 1843 3 242 2 481 1317 108
Bienes intermedios -4 707 7 421 9 195 8 782 2141 72
Bienes de capital -25 634 -9 932 -12 735 -20034 | -27 865 | -40 488
TOTAL INDUSTRIA -22 877 5 431 9139 -1 640 -18 260 | -34 206.

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
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Cuadro 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TASAS DE
CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD INDUSTRIAL

(Promedios anuales)

Argentina 3.1 2.7 2.0 10.3
Brasil 2.4 2.3 -0.3 9.9
Chile 2.8 4.5 -3.5 3.8
México 2.8 0.7 4.3 31
Otros pafses® 0.8 1.7 0.8 3.0
América Latina 2.0 2.0 1.0 7.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

@ Incluye a Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panama,
Uruguay y Venezuela.

Cuadro 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TASAS DE CRECIMIENTO DEL VALOR AGREGADO
INDUSTRIAL POR TRABAJADOR

{Promedios anuales)

Argentina 3.1 2.2 12.0 2.0 1.2 18.0 3.3 0.0 13.5 2.2 3.1 5.6 4.1 1.4 21.7
Brasil 2.4 0.4 7.5 1.8 0.4 6.6 2.7 -0.9 71 2.2 1.3 9.8 2.0 0.4 4.0
Chile 2.8 -1.2 3.5 4.2 -3.4 -0.9 3.2 -2.8 9.8 0.6 0.3 5.3 2.5 -0.9 7.2
México 2.8 3.2 4.5 2.6 2.4 5.1 3.0 1.1 4.8 1.9 4.9 3.9 4.0 2.4 4.6
Otros palses’ 0.8 1.1 2.3 -1.3 0.2 3.0 -0.4 -0.4 5.8 2.5 1.7 -0.6 -0.1 0.6 7.0
América Latina 2.0 1.3 6.9 1.2 0.9 6.7 1.7 -0.6 7.8 1.6 2.4 6.0 2.7 0.9 7.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

: Incluye a Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panama, Uruguay y Venezuela.
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lil. LA BRECHA DE PRODUCTIVIDAD: CUATRO HECHOS
Y CINCO IMPLICACIONES

Primero, entre América Latina y los pafses desarrollados existe una brecha de productivi-
dad total de los factores (PTF)® del orden de 2.5 a 1. Al disefiar una estrategia de
desarrollo productivo para la regi6n, esta enorme diferencia es el hecho central que se
debe explicar, asi como aprovechar. La brecha de productividad se explica tanto por el
uso de equipos tecnol6gicamente obsoletos y procesos de produccién anticuados {tecno-
logias "duras”), como por una inadecuada organizacién del trabajo, relaciones industriales
jerarquicas y confrontacionales, descuido de la calidad, inventarios excesivos, técnicas
de comercializacion asistemdticas y poco sofisticadas, y servicios de posventa ineficientes
(tecnologias "blandas”). De hecho, esta amplia diferencia de productividad acusa un gran
desaprovechamiento de las tecnologias y los métodos de organizacién, control de calidad
y comercializacién disponibles a nivel internacional. ‘

Segundo, esta distancia se ampli6 marcadamente durante el periodo de posguerra
(véase el gréfico 1). En efecto, entre 1950 y 1989 el crecimiento de la productividad total
de los factores en América Latina fue equivalente a un séptimo del logrado por las
economias de reciente industrializacién y a menos de un quinto del de los pafses industria-
lizados. Es més, incluso en la época de mayor dinamismo (1950-1973), la PTF aumenté
a un ritmo de poco mds de la mitad del registrado en las economias asi4ticas de industria-
lizacién mads reciente, para luego estancarse entre 1973 y 1980, y caer después vertigino-
samente a raiz de los desequilibrios macroeconémicos ocasionados por la crisis de la
deuda en los afios ochenta. Como consecuencia de este lento ascenso de la PTF, la
participacién regional en las importaciones de los pafses de la Organizacién de Coopera-
cion y Desarrolio Econémicos (OCDE) —el mercado mas amplio y exigente del mundo—
cay6 de 8.3% a principios de los afios sesenta a 4.8% en 1992.

Tercero, estas diferencias de productividad entre la regién y los pafses desarrollados
se dan en todos los pafses, tanto a nivel global como sectorial. En efecto, la evidencia
disponible sugiere que las disparidades de la PTF entre paises no se deben tanto a que las
actividades productivas estén concentradas en sectores de baja productividad, sino a que
en casi todos los subsectores industriales, incluso en los que producen bienes intermedios
y de capital, se estd trabajando muy por debajo de las mejores précticas (véase el
cuadro 7).° Por ejemplo, en algunas ramas industriales —refinerfas de petréleo y produc-
tos conexos— la productividad de la regi6n’ es muy préxima a la de Estados Unidos; en
el rubro de minerales no ferrosos llega a 64% vy en productos de caucho y siderargicos
a 50% de la de ese pafs, pero en los 24 subsectores industriales restantes {que represen-
tan cerca de 75% del valor agregado manufacturero) la productividad sectorial de la
regién no alcanza a 35% de la lograda por los sectores respectivos en Estados Unidos Y
s6lo a alrededor de 30% en promedio.

Cuarto, tales promedios sectoriales evidentemente encubren enormes diferencias
de productividad dentro de cada sector, reflejo de la heterogeneidad caracteristica
de la regién. Por una parte, la productividad varfa muy marcadamente segun el tamafo
de la empresa. Por ejemplo, mientras en Colombia una empresa en los sectores de la
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Gréfico 1
PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES, 1950-1994: AMERICA LATINA,
MEJOR PRACTICA Y ECONOMIAS ASIATICAS DE
RECIENTE INDUSTRIALIZACION (ERls)
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Fuente: A. Hofman, "Capital accumulation in Latin America: A six country comparison for
1950-1989", Review of Income and Wealth, diciembre, 1992 (actualizado).

confeccién y el calzado con méas de 50 trabajadores tiene una productividad del orden de
25% de otra de tamaifio similar en Estados Unidos, la productividad de una empresa de
menor tamafno es apenas 10% de la correspondiente a una empresa pequeiia dedicada
a los mismo rubros en Estados Unidos.® Por otra parte, tal como a nivel internacional hay
un proceso de difusién tecnolégica incompleto, en el plano interno esta difusién también
es lenta, lo que genera una amplia heterogeneidad productiva entre empresas del mismo
tamafo y rubro. Este fenémeno ha sido agudizado por el propio proceso de reestructu-
racién que pusieron en marcha las politicas de ajuste y apertura comercial nacidas del
viraje estratégico que efectué la regién a partir de mediados de los afios ochenta.
En efecto, sélo una fraccién de las empresas —que representan tal vez 40% del PiB de
bienes transables— ha llevado a cabo reestructuraciones "ofensivas”, acercdndose a
la mejor préctica internacional.® El grueso de las empresas, en cambio, ha optado por
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Cuadro 7

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): PRODUCTIVIDAD (VALOR
AGREGADO/TRABAJO) CON RESPECTO A LA DE ESTADOS UNIDOS, 1990

(En porcentajes)

300 TOTAL INDUSTRIA 26% 27% 22% 34% 26%
311 Productos alimenticios 18% 16% 17% 23% 16%
321 Textiles 37% 44% 37% 38% 32%
322 Prendas de vestir 28% 30% 25% 69% 17%
324 Calzado 19% 18% . 18% 19% 19%
331 Madera y productos de madera 19% 15% 168% 29% 19%
341 Papel y celulosa 25% 19% 21% 36% 28%
342 Imprentas 21% 23% 16% 35% 18%
351 Sustancias quimicas indus- 22% 27% 21% 22% 20%
triales
353 Refinerias de petréleo 76% 117% 70% 75% 69%
354 Derivados de petréleo y carbén 57% 39% 58% 77% 27%
. 356 Productos plésticos _ 26% 18% 25% 36% ‘ 23%
362 | vidrio y productos de vidrio 0% 26% _29% 37% 25%
369 Otros minerales no metélicos 18% 17% 15% 18% 25%
371 Hierro y acero 41% 36% 37% 69% 31%
372 Minerales no ferrosos 56% 43% 40% 39% 102%
381 Productos metélicos 25% 24% 22% 36% - 21%
382 Magquinaria no eléctrica 21% 17% 22% 24% 15%
383 Magquinaria eléctrica 29% 30% 30% 25% 24%
384 Material de transporte 25% 18% 22% 39% 22%
385 Equipo profesional y cientifico 37% 13% 32% 91% 21%
Productividad total de factores 40-50%

Fuente: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL.

° Incluye a Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Jamaica, México, Uruguay y
Venezuela. :

b Incluye a Barbados, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Jamaica, Uruguay y Venezuela.
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estrategias de simple "sobrevivencia”, con mejoras de productividad respecto de su propio
pasado, pero permaneciendo siempre lejos de las mejores practicas internacionales, lo que
ha determinado que la productividad media de las empresas en su conjunto se haya
mantenido muy baja.

Por lo tanto, en la medida en que el proceso de difusién de fas mejores précticas sea
lento —es decir, mientras més plana sea la curva S que caracteriza el proceso interno de
difusién (véase el grafico 2)— mayor es el nimero de empresas que trabajan a bajos
niveles de productividad y menor la cantidad de empleos de alta productividad y bien
remunerados. Es més, como el salario es determinado por la productividad del empleo, no
dentro de la propia empresa, sino en el conjunto de la economfa, la remuneracién seré la
que corresponda a la baja productividad de la mayorfa de los empleos. Esto significa que
mientras menor sea el porcentaje de empresas que se modernizan, mas concentrada se
volvers la distribucién del ingreso. Y esta concentracién no se revertird hasta que la
mayorfa de los empleos sea de aita productividad, lo que depende, a su vez, de la
velocidad del proceso de difusién tecnolégica.

De los hechos reseiados se desprenden cinco importantes implicaciones para la
definicién de una politica de desarrollo productivo.

Gréfico 2

RELACION ENTRE VELOCIDAD DE DIFUSION
TECNOLOGICA, CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
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Fuente: CEPAL, Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial.
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La primera, y con creces la mas importante, es que si bien esta brecha constituye
un reflejo del subdesarrolio, también es la condicién que permitirfa pasar a una trayectoria
de rapido crecimiento, si se lograra aprovechar las tecnologfas disponibles internacional-
mente, y asf saltar etapas, una ventaja potencial que los paises de desarrollo tardio
pueden aprovechar. Por esta razén, una vez que un pais despegue y acelere su crecimien-
to, mientras més distante se encuentre de la frontera del conocimiento, mas rapido
tender4 a crecer.

Esto explica que actualmente China esté creciendo a un ritmo mds acelerado que
las economias de reciente industrializacién (8%-10% comparado con 6% per capita anual)
(véase el gréfico 3), tal como las economias de reciente industrializacién se expandieron
a ritmos mds rdpidos que Japdn, Rusia y los paises nérdicos {cuyo desarrollo se inici6 a
fines del siglo XiX), y esos, a su vez, hubiesen superado las tasas de Alemania y Francia,
cuyo despegue se habfa iniciado alrededor de 1840, y asf sucesivamente. El crecimiento
relativamente lento de América Latina, incluso durante el perfodo de posguerra, cuando
indudablemente se aceler6 el paso, es una de las grandes excepciones a esta regla
caracterfstica de la evolucién de los paises de desarrollo tardio; por lo tanto, éste es el
fenémeno que habria que explicar y superar cuando se disefie una politica de desarrollo
productivo.

Gréfico 3

CRECIMIENTO Y DESARROLLO TARDIO: LA EXPERIENCIA
HISTORICA ESTILIZADA
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Segundo, en el pasado se solia atribuir esta amplia brecha de productividad al hecho
de que la produccién estaba concentrada en sectores de baja productividad, en particular
la agricultura. De ahf que éste fuera un argumento en favor de la industrializacién. Sin em-
bargo, dicho razonamiento no se limit6 a la industrializacién en si, sino que se hizo
extensivo al tipo de industria que deberfa promoverse. Es por eso que se tendfa a identifi-
car una politica de desarrollo productivo o industrial con el establecimiento de nuevos
sectores todavfa no cubiertos en el cuadro de insumo-producto, cuya productividad (real
0 potencial} se suponia mayor que la de la mayoria de los sectores "tradicionales" de
bienes finales. Es asf que en la segunda etapa de la estrategia de sustitucién de importa-
ciones se puso el énfasis en sectores que producfan insumos intermedios, como la
industria metalmecénica y la de bienes de capital.

Sin embargo, las fuertes diferencias de productividad sectorial entre los pafses de
la regién y los del mundo desarrollado en casi todas las ramas industriales sugieren que
este enfoque sectorial o de politica "vertical”, caracteristico del pasado, es esencialmente
err6neo. No se trata tanto de establecer nuevos sectores faltantes en el cuadro de
insumo-producto —como si la productividad (total) la trajera el sector en forma automatica
(lo-que es cierto sélo en casos excepcionales)— sino de mejorar la productividad total de
los factores en el conjunto del sistema productivo.

Tercero, la enorme heterogeneidad productiva entre empresas pertenecientes a un
mismo sector sugiere que, en la actual etapa de desarrollo, el principal desafio a nivel
microeconémico para una politica de desarrollo productivo es identificar, dentro de la
amplia gama de tecnologfas internacionalmente disponibles, las m4s id6neas para las
realidades regionales y promover su répida adopcién, adecuacién y difusién entre la gran
masa de empresas que trabajan con equipos y métodos obsoletos. Por cierto, esto no
niega la importancia de contar por lo menos con una minima infraestructura cientifica y,
particularmente, tecnolégica. Por el contrario, constituye un requisito, pues sin esa base
no seria posible identificar las tecnologlas mas id6neas, ni adquirirlas, transferirlas o
adaptarlas en forma répida y efectiva (punto que se vuelve a tratar mas adelante). Lo que
si se afirma es que el propdsito esencial de una politica de desarrollo productivo
—al menos en la actual etapa de desarrollo, tan distante de la frontera tecnoldgica
internacional— es acelerar el proceso de difusi6én de las mejores practicas; es decir,
impulsar la curva S hacia la izquierda, haciéndola tan empinada como sea posible (véase
de nuevo el gréfico 2).

‘Cuarto, en la medida en que en la gran mayoria de los sectores se est4 trabajando
con una productividad total de los factores muy distante de la frontera tecnol6gica
internacional, el concepto de ventaja comparada se vuelve relativamente dificil de
predefinir (salvo en casos obvios, como las rentas derivadas de recursos naturales). En
efecto, dada la brecha de productividad a nivel sectorial, los sectores que logren acercarse
mds rdpidamente que el promedio a los estandares de los pafses desarrollados seréan los
que terminen por obtener una ventaja comparada. En efecto, mds que nacer con esa
ventaja, un sector puede, en principio, adquirirla, siempre que sea capaz de cerrar la
brecha de productividad que lo separa de los paises desarrollados m4s rdpidamente que
otros sectores de la misma economia. Asl, en cierto sentido la competitividad sectorial
no es un asunto que se defina sélo con respecto ala productividad relativa de los sectores
homélogos de los demds paises del mundo, sino que depende de la mejoria relativa de la
productividad con respecto a los dem4s sectores de la propia economia. En efecto, un
sector tenderd a gozar de una ventaja comparada si esta relativamente mé&s cerca de !
mejor practica internacional que los demas sectores de la economfia.

Quinto, la marcada caida de la productividad durante los afios ochenta muestra
cuan decisivo es para una politica de desarrollo productivo mantener los equilibrios
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macroeconémicos bésicos dentro de mérgenes tolerables (Hausmann y otros, 1995). En
efecto, la inestabilidad macroeconémica provocada por la crisis de la deuda externa y
agudizada, en general, por politicas de estabilizacion y ajuste err6neamente disefiadas o
implementadas, condujo a abruptas cafdas de la produccién, con efectos nocivos en
cuanto al uso de la capacidad instalada, la inversién, los equipos humanos de ingenierfa
y disefio y los esfuerzos de innovacién. Los graves retrocesos que originaron esos
desequilibrios macroeconémicos no pudieron ser compensados por las mejoras de
eficiencia a nivel de empresas, lo que determiné que durante los afios ochenta la producti-
vidad cayera en casi toda la regi6n. Esto implica que la elevacién de la competitividad
necesariamente exige tanto estabilidad macroeconémica como eficiencia microecondémica.
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IV. COMO CERRAR LA BRECHA DE PRODUCTIVIDAD
O UNA POLITICA DE DESARROLLO
PRODUCTIVO

La enorme diferencia de productividad ofrece, como contrapartida, la ventaja de que si
se logra aprovechar las préacticas internacionales mejores y mds id6neas para los paises
de la regi6n, éstos podran entrar en una trayectoria de acelerado crecimiento econémico,
como la que ha caracterizado la evolucién de todos los pafses exitosos de desarrollo
tardio. Para alcanzar tal objetivo, un factor determinante es fortalecer la competitividad
internacional.

A su vez, para elevar la competitividad es necesario mejorar la eficiencia en cuatro
planos: en primer lugar, a nivel de planta (plano microeconémico), pues en la regién éstas
operan muy por debajo de las mejoras précticas internacionales. Mas la competitividad y
la productividad no dependen sélo de la eficiencia dentro de la empresa, sino también de
la eficiencia del entorno (los mercados de factores y la infraestructura fisica e institu-
cional) en que ésta se inserta (plano mesoeconémico). Finalmente, la mayor productividad
micro o mesoeconémica servird de poco si se da en un contexto caracterizado por agudos
desequilibrios macroeconémicos o por una estrategia de desarrollo mal encaminada (como
ahora se percibe que sucedié progresivamente en el caso de la sustitucién de importacio-
nes a partir de mediados de los afios sesenta). La eficiencia conjunta en estos cuatro
planos (micro, meso y macroecon6mico, maés el estratégico) —lo que se ha denominado
competitividad sistémica— determina finalmente la mayor o menor competitividad de un
pafs en relacién con el resto del mundo. Y los avances sistematicos y sostenidos de la
productividad son la Gnica manera de lograr mejoras de competitividad continuas —y no
una tnica vez.

A. CONSENSOS

Existe un creciente consenso respecto de las grandes lineas de politica econémica (los
macro componentes) que es necesario seguir para cerrar la amplia diferencia de producti-
vidad que actualmente separa a los pafses en desarrollo de los del mundo desarrollado:
i) mantener los equilibrios macroeconémicos basicos para lograr elevadas tasas de ahorro,
una buena asignacién de la inversién Yy una plena utilizacién de la capacidad instalada;
ii) perseverar en la apertura comercial para vincular mds estrechamente las economias
latinoamericanas y caribefias a los mercados mas grandes y dindmicos del mundo, vy asf
beneficiarse de economfas de escala y de la presién vigorizante de una sana competencia;
y iii} dar mayor peso a las fuerzas del mercado y al sector privado para liderar tal
desarrollo, ya que hoy se ests plenamente consciente de que no sélo hay fallas de
mercado, sino también del Estado.

Con respecto al primero de estos requisitos, si algo demostré la "década perdida”
de los afios ochenta es que si los equilibrios macroeconémicos no se mantienen dentro
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de mérgenes tolerables, la inestabilidad generada compromete, cuando no imposibilita,
el crecimiento econémico, ya que el horizonte de previsién de los agentes econémicos
se reduce al cortisimo plazo, lo que induce una actividad financiera especulativa e
impide toda planificacion econémica razonable. Asimismo, se ha constatado que los
peores retrocesos en materia de distribucién del ingresos derivan de la pérdida del
control de los equilibrios macroeconémicos, o bien de los esfuerzos por restaurarios.
Es por eso que actualmente hay consenso en todo el espectro politico en cuanto a que
el mantenimiento de los equilibrios macroecémicos dentro de margenes tolerables es
condicién necesaria {aunque no suficiente) para afianzar el crecimiento y también la
equidad.

En segundo lugar, en el plano estratégico también se concuerda bastante en que
la regién debe insertarse internacionalmente para que su desarrollo no se vea limitado por
la estrechez relativa de los mercados internos, salvo, por cierto, en el caso de Brasil y, tal
vez, el de México. Por cierto, desde el punto de vista neoliberal la industrializacién basada
en la sustitucién de importaciones fue siempre un error. En cambio, los neoestructuralistas
estiman que esa estrategia tuvo sentido en su momento, si se considera que desde la gran
depresién de los afios treinta hasta por lo menos la Gltima etapa de la reconstruccion
europea (fines de los afos cincuenta), predominé un contexto externo adverso al comer-
cio internacional. No obstante, siempre se vio tal orientacién hacia adentro como una
primera fase de la industrializacién. Es por eso que se considera que el necesario periodo
de aprendizaje se extendié6 mucho mds de lo conveniente y que se han cumplido con
creces los plazos para aprovechar esa plataforma industrial y volcarla hacia afuera. Asf
se podrd aprovechar el aprendizaje productivo ya adquirido, los estimulos a la calidad y
la eficiencia que genera la competencia internacional, y las economias de escala que
ofrecen los mercados externos —sobre todo a los pafses de menor tamaiio o con merca-
dos nacionales pequeiios.'’ '

En tercer lugar, todos reconocen, y muy en particular los neoestructuralistas (por
haberlo descuidado en el pasado), que no sélo el mercado adolece de fallas, sino que
también el intervencionismo del Estado tiene sus limitaciones, sobre todo cuando éste
empieza a abarcar un nimero creciente de 4mbitos de accién. La consecuencia tipica de
tal sobreextensién ha sido un deterioro de la capacidad del Estado para ejecutar en forma
adecuada incluso las funciones que son, indiscutiblemente, de su exclusiva responsabili-
dad (como, por ejemplo, mantener los equilibrios macroec6nomicos, proveer acceso a
niveles de educacidn, salud y seguridad social de calidad y cuantia por lo menos minimas,
y asegurar la seguridad ciudadana).

Ese estado de cosas ha dado lugar a una revalorizacion de los méritos del mercado
—aun con todas sus imperfecciones—, ya que ahora es comparado no con una interven-
cién estatal utépica, sino con un sector ptublico real, también con limitaciones y deficien-
cias. Se trata, pues, de mejorar tanto el mercado como la accién estatal, mds que de
expandir uno a expensas del otro. De ahl proviene el reconocimiento de que la funcién
productiva compete esencialmente al sector privado, y también el reemplazo de la nocién
del Estado empresario por otra centrada en el buen cumplimiento de sus funciones
esenciales —entre las cuales figura la promocién del desarrollo. Y, por cierto, a diferencia
de épocas pasadas, en las que el intervencionismo no sélo era excesivo, sino que tendfa
~ a suplantar el mercado, en la actualidad cualquier intervencién ha de ser no sélo selectiva
(centrada en la superacién de los estrangulamientos mds criticos), sino dar apoyo al
mercado (market friendly).
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B. DIVERGENCIAS

Sin embargo, por mucho consenso que exista en torno de las tres lineas de politica
mencionadas, a nivel estratégico Yy macroecondmico éstas son condiciones necesarias,
pero insuficientes para saltar etapas, cerrar la brecha de productividad Yy pasar a una
trayectoria de crecimiento més rapido. También se requiere de politicas a nivel meso (el
entorno de la empresa) y microecon6mico (a nivel de planta). Y es aqul donde surgen las
divergencias mas importantes: i) icudles son los principales obstsculos por superar a los
niveles meso y microeconémico?: ii) (cudles son, por consiguiente, los instrumentos mas
idéneos para hacerlo? —;s6lo establecer los precios "correctos” (es decir, liberar los
precios)? ;o es preciso aplicar politicas de promocién para subsanar los estrangulamientos
mas criticos?; vy iii) ;cudl ha de ser el papel del Estado? —;activo o pasivo? — y si es
activo, jen qué medida?

A riesgo de caer en una simplificacién, es posible identificar dos enfoques al
respecto, asfi como dos conjuntos de politicas, significativamente diferentes. Por una
parte, estd el enfoque neoliberal en cuyo marco se considera, en esencia, que los principa-
les obstaculos por superar a los niveles meso y microeconémico son las rigideces en el
funcionamiento de los mercados, que en gran parte son producto de la politica o institu-
cionalidad econémica. Dado este diagndstico, no resulta extrafio el énfasis del neoliberalis-
mo en la liberalizacién y flexibilizacién de los mercados, como si una vez hecho esto
fueran a operar bastante bien, ni tampoco el papel relativamente neutro Y pasivo que se
le asigna al Estado. Un postulado implicito en este enfoque es que el precio libre en un
mercado desregulado es el precio "correcto”, de equilibrio a largo plazo.

Por la otra parte, en cambio, el enfoque neoestructural considera que hay ciertas
fallas fundamentales en los mercados que hacen que el precio libre, que equilibra oferta
y demanda en cualquier momento dado, puede no ser el precio de equilibrio a largo plazo,
Y por tanto ese precio no refleje la escasez real de bienes y. sobre todo, de factores. Es
asfl que, segun el enfoque neoestructural, los principales obstaculos que es necesario
superar derivan, a nivel mesoeconémico, de importantes vacios y fallas en los mercados
de factores y, a nivel microeconémico, de externalidades asociadas a la identificacion,
adopcién, adaptacién y difusién de las mejores practicas internacionales, lo que conduce
a la subinversién en tales actividades por parte de cualquier empresa dada. Es por eso que
el neoestructuralismo sostiene la necesidad de un Estado activo y de politicas meso y
microeconémicas selectivas para corregir los estrangulamientos méas criticos de los
mercados de factores —de tecnologia, divisas, capital fisico y capital humano— asf como
para ayudar a las empresas a internalizar las externalidades vinculadas al proceso de
incorporacién y modernizacién tecnolbgicas (es decir, a subsanar las fallas del mercado
de informacién a nivel de planta).

C. LECCIONES CON RESPECTO A UNA POLITICA MODERNA
DE DESARROLLO PRODUCTIVO

El planteamiento anterior no es séio un asunto teérico. Por el contrario, el eXcepcional
dinamismo de las economias asisticas de reciente industrializacién, asf como el notable
éxito exportador logrado por algunas economias de América Latina, cuando la apertura
fue acompaiada de una politica industrial sensata y renovada (por ejemplo, en casos
como el del sector automotor y de piezas Y partes, sobre todo en Brasil y México, asf
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como el de madera, papel y celulosa en varios paises de la regién) sugieren que es posible
adquirir ventajas competitivas por medio de politicas de desarrollo productivo que
refuercen, y no suplanten, las fuerzas del mercado, siempre que se cumplan condiciones
como las siguientes:

i} los incentivos deben ser transitorios, pues s6lo con un horizonte que muestre con
claridad que se tendra que competir internacionalmente se logra inculcar al empresariado
una actitud "productivista" y no "rentista”;

it} la produccién tiene que ser de una magnitud tal que permita aprovechar econo-
mias de escala, sea por contar con un amplio mercado interno {los sectores tradicionales
en la mayoria de los pafses, la industria de ensamblaje automotor en Brasil y México), o
por haberse planeado exportar desde un principio (el caso de la industria mexicana de
motores de automoéviles y de otros rubros orientados al exterior por medio de politicas de
promocién de exportaciones, como en Brasil y Colombia), o por ser fabricas de proceso
continuo de un bien industrial ficilmente exportable si la demanda interna no fuera
suficiente (como sucede con buena parte de la produccién de insumos intermedios en
Argentina, Brasil, y otros palses) (ver Katz, 1996).'?

iii) Debe evitarse el uso tanto de tecnologias muy anticuadas como de otras muy
avanzadas, aun en répida evolucién. Las primeras, porque la ventaja comparada se basara
sélo en la posibilidad de mantener bajos los costos de mano de obra, ventaja que, por lo
demds, se puede perder rapidamente como resultado del avance tecnolégico. Inversamen-
te, hay que evitar los sectores en que la tecnologfa avanza a pasos agigantados, pues
cuando se llegue a dominar esa tecnologia, la mejor préactica internacional ya habra dado
otro salto significativo (aparentemente, esto explicarfa en parte el fracaso de la industria
farmacéutica en algunos paises, o el de la produccién de partes o bienes de capital para
actividades productoras de insumos intermedios, cuando las plantas de este tipo eran
pocas). La experiencia sugiere, pues, que es importante adoptar una tecnologia relativa-
mente avanzada, pero ya probada y consolidada (como fue el caso de los motores de
automoéviles fabricados en la planta de Hermasillo en México), que permita llegar a
dominarla, e incluso a introducirle adaptaciones, antes de que sea reemplazada por otra
muy diferente. En la practica se trata de evitar los aprendizajes en callejones sin salida
{como sucede con las tecnologias anticuadas) o en dreas especificas en que los palses en
desarrolio no sean capaces de mantenerse cerca de la mejor practica internacional porque
la tecnologfa avanza a un ritmo demasiado rapido (la informética en Brasil). Esto significa
que se debe optar por una tecnologfa con la que el pals no sélo pueda, dentro de un plazo
razonable, Hegar a producir segin los patrones de la mejor practica mundial”, sino también
ser capaz de mantenerse al dia.

iv) La actividad productiva debe descansar en algin elemento de ventaja compara-
da, como la proximidad de un recurso natural en el caso de que los costos de transporte
sean altos; o la cercania a un mercado grande y dindmico, o la disponibilidad de trabajado-
res y proveedores rapidamente capacitables, o de ingenieros competentes, familiarizados
con la tecnologfa actual, pero a un nivel de remuneraciones relativamente bajo; u otra.

La experiencia también sugiere que no existe uno, sino una amplia variedad de
enfoques posibles de intervencién exitosa, entre los cuales figuran: i) un desarrollo
liderado por conglomerados (Corea) o por pequefias y medianas empresas (provincia china
de Taiwan); ii) un crecimiento impulsado por empresas nacionales (Corea, provincia china
de Taiwan y Japén), o por la inversién directa de empresas transnacionales (Singapur);
iii) el aprovechamiento de ventajas comparadas que se sustentan en mercados masivos,
asi como de otras basadas en la insercién en nichos o segmentos especializados del
mercado; iv) un desarrollo fundado en la explotacién y procesamiento de recursos
naturales y el posterior eslabonamiento hacia atrds, hacia adelante, e incluso hacia los
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lados® (en el pasado, Dinamarca, Suecia y Finlandia, entre otros; Tailandia, Malasia e
Indonesia en la actualidad), asf como un desarrolio en ausencia de recursos naturales de
consideracién (Japén, Corea y provincia china de Taiwdén); v) una industrializacion
orientada a la exportacién desde el comienzo, o primero a sustituir importaciones, pero
siempre con miras a exportar en una etapa posterior; vi) una "apertura” inicial basada en
la activa promocioén de las exportaciones (en casos como el de Corea, hasta con metas
explicitas de desempefio exportador), seguida de una apertura limitada a los insumos, vy
luego de una liberalizacion comercial mas amplia (como sucedié en la mayorfa de las
economias asiadticas de reciente industrializacién), o un comercio libre casi desde el
comienzo (Hong Kong y Singapur); y vii) estrategias que resaltan la capacidad de convertir
los obstéculos en virtudes (por ejemplo, la politica de "empleo permanente”, pero con
ingresos variables segin desempeiio, aplicada en Japén se gest6, en parte, como una
respuesta empresarial a las leyes "progresistas” impuestas durante la ocupacién por las
autoridades estadounidenses —antiguos "new dealers”, e interesados en frenar una
reindustrializacién excesivamente vigorosa del Japén— cuyas disposiciones favorecian a
los sindicatos y dificultaban los despidos).
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V. POLITICAS CONCRETAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO:
COMPARACION DE LOS ENFOQUES NEOLIBERAL
Y NEOESTRUCTURAL"

Para cerrar la brecha de productividad y aprovechar los adelantos tecnolégicos y organiza-
cionales logrados por los paises més avanzados, de modo de saltar etapas y entrar en una
trayectoria de crecimiento répido —como ha tendido a ocurrir en el caso de los palses
exitosos de desarrollo tardio- ademas de polfticas macroeconémicas y comerciales
"sensatas” se requiere de dos conjuntos de politicas complementarias, que respalden las
fuerzas del mercado en vez de suplantarlas (CEPAL, 1996): i) méas que politicas "vertica-
les™ o sectoriales, que busquen "elegir ganadores”, se necesitan politicas "mesoecon6émi-
cas” u horizontales —es decir, aquellas orientadas a determinar la competitividad sistémi-
ca del entorno en que estd inserta la empresa, pues la brecha de productividad que separa
a los paises de la regi6n de las mejores practicas internacionales es amplia en virtualmente
todos los sectores productivos. En particular, la accién puablica debe centrarse en suplir
los vacios y remediar los estrangulamientos mas criticos de los mercados de factores, lo
que significa aplicar polfticas en materia de tecnologfa, promocién de exportaciones,
financiamiento, capacitacion e infraestructura; v ii) politicas microecondémicas, que ayuden
a la empresa a internalizar las externalidades vinculadas a la identificacion, adopcion,
adaptacién y difusi6n de las mejores practicas y tecnologfas, tanto "duras” como
"blandas”, disponibles a nivel internacional.

A. POLITICAS A NIVEL MESOECONOMICO

1. El mercado de divisas: promover las exportaciones

Las empresas subinvierten en Ia generacién de nuevos productos de exportacién, asf
como en la apertura de nuevos mercados en el exterior, debido a que tales actividades
tienen altos costos en términos de tiempo y recursos para cualquier productor individual,
por una parte, y por la otra, a que los primeros productores que abren un mercado -0
introducen un nuevo rubro de exportacién no pueden apropiarse plenamente de los
beneficios que resultan de tales actividades; naturalmente, estos costos son proporcional-
mente mayores para las PYMEs. Asimismo, la ausencia de un mercado de divisas a
"futuro” de mediano plazo incrementa la incertidumbre respecto de la estabilidad en el
tiempo de los precios claves vigentes —el tipo de cambio real, en particular—, lo que
demuestra la necesidad de una politica cambiaria que, de no ser factible contar con un
seguro cambiario para las exportaciones, simule tal mercado a futuro para servir a los
exportadores de sefial sobre las tendencias macroeconémicas previsibles a mediano y
largo plazo. En la préctica, la incertidumbre cambiaria tiende a afectar con mayor fuerza
a las exportaciones no tradicionales y a las empresas nacionales y menos diversificadas.
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Cuadro 8

ENFOQUES NEOLIBERAL Y NEOESTRUCTURAL: DIFERENTES
INSTRUMENTOS DE POLITICA A NIVEL MESO Y MICROECONOMICO

strumentos del enfoque

eoestructural (CEPAL).

1. Exportaciones

Neutrales: tipo de
cambio alto y
aranceles bajos

Incentivos neutros
que inducen subapro-
vechamiento de plata-
forma industrial crea-
da por la sustitucién
de importaciones

Similar, més sesgo tem-
poral en favor de las
exportaciones no tradi-
cionales, sobre todo las
nuevas o pioneras, y de la
penetracién de mercados
nuevos

2. Ahorro
{elevarlo)
a} Puablico

b) Privado

Reducir gasto

Liberar la tasa de
interés

Comprimir los
salarios reales

Nivel de recaudacion
insuficiente para fi-
nanciar la necesaria
inversion publica en
infraestructura y capi-
tal humano

Medida regresiva

Elevar la carga tributaria,
actualmente baja, del sec-
tor privado (ampliar la
base de tributacion y
disminuir la evasién de
impuestos)

Mantener tasas de interés
real positivas

Incrementar el ahorro for-
zoso del sistema previsio-
nal (o reducir el déficit
actuarial)

3. Inversién
{mejorar la asig-
nacién)

Liberar las tasas
de interés

Segmentacion: sélo
las empresas grandes
tienen acceso a capi-
tal de largo plazo

Desarrollar los mercados
de capital y eliminar su
segmentacién, abrién-
dolos mds a la pequefia y
mediana empresa por la
via del arrendamiento con
opcién de compra
{leasing), la factorizacion
y el acceso a capital de
riesgo

4. Empleo

Desregular el mer-
cado laboral
Comprimir los
salarios reales

Agudizacién de la
conflictividad de las
relaciones industriales;
baja productividad y
subempleo

Vincular los salarios, al
menos en parte, a la
produccién de la empresa,
para aumentar la producti-
vidad y estimular el
empleo
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Cuadro 8 (concl.)

Problema adicional

Instrumentos del enfoque
neoestructural (CEPAL)

5. Inversién priva-
da en capital
humano

Ninguno

Inexistencia de présta-
mos privados para la
inversién en recursos
humanos

Desarrollar mercado de
capitales para financiar
educacién superior y
capacitacién con présta-
mos privados, usando
fondos previsionales de la
persona como garantia

6. Desarrolio
tecnolégico

tgnorar; es caja
negra

Atraso productivo por
desaprovechamiento
de mejores practicas
en tecnologfas "du-
ras” y "blandas”

Organizar visitas a plantas
de mejor practica en el
exterior

Articular la investigacion
cientifica y tecnolGgica

con los sectores
productivos

Promover el mercado de
consultorfa y moderniza-
cién

Cofinanciar un porcentaje
determinado de la consul-
torfa prestada a la
empresa

Realizar actividades de
extensién industrial

Pro activo/
fomentar

Pasivo/
desregular

En general

La tipica propuesta neoliberal para una orientacién hacia afuera ~mantener un tipo
de cambio real alto y estable y un nivel arancelario bajo y lo méas parejo posible— es
insuficiente a juicio de los neoestructuralistas, pues si bien entrafa una reduccién del
sesgo antiexportador de una politica proteccionista, éste continda existiendo mientras el
nivel arancelario {(permanente, al menos) no sea cero. Incluso los reintegros de derechos
de aduana (drawbacks) no compensardn plenamente ese sesgo antiexportador en tanto
no se incluyan todas las exportaciones "indirectas” (es decir, los insumos para las
exportaciones que proveen las industrias nacionales).
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Pero el interrogante clave es determinar si basta con un sistema de incentivos
neutros, o si la situacién actual justifica la introduccién de un sesgo proexportador
transitorio. El neoliberalismo, fiel a su visién de que lo primordial es eliminar las distorsio-
nes de la polftica econémica, plantea que un sistema de incentivos neutros es suficiente
para incentivar las exportaciones. El neoestructuralismo, en cambio, considera que el
mercado de divisas adolece de serias imperfecciones, que justifican una intervencién
supletoria del Estado para corregir problemas derivados de la muy limitada apropiabilidad
de las innovaciones, como ser el descubrimiento de una nueva exportacién no tradicional
o la apertura de otro mercado para un producto tradicional. De ahi que, fiel a su visién del
subdesarrollo y sus causas, el neoestructuralismo siga abogando por un Estado activo
aunque selectivo, y ahora volcado hacia afuera, en contraste con su anterior orientacion
hacia adentro (véase el grafico 4). En efecto, tal como en el pasado se consideraba que
la industria naciente objeto de promoci6n era la produccién para el mercado interno, lo
que hacifa que el arancel protector fuera el instrumento mas idéneo, segun el neoestructu-
ralismo, en la actualidad la verdadera industria naciente consiste en la penetracion de los
mercados externos con productos no tradicionales. Por eso el neoestructuralismo propone
crear un sistema de incentivos especiales con un sesgo proexportador transitorio
{mayores reintegros de derechos de aduana, créditos a tasas internacionales, exoneracio-
nes fiscales, entre otros) en beneficio tanto de las exportaciones nuevas o pioneras, como
de la apertura de mercados nuevos para exportaciones tradicionales (Macario, 1995). En
efecto, ambos cometidos requieren de un ingente esfuerzo innovador por parte de los
primeros productores en penetrar los mercados externos, y generan importantes externali-
dades para el resto, razén por la cual tales innovadores Schumpeterianos merecen un
premio andlogo al que se otorga al innovador tecnolégico por medio de la ley de patentes.

2. El mercado de capitales: elevar el ahorro y
corregir la segmentacién del acceso a
los recursos

Para impulsar el desarrolio es necesario elevar el ahorro y asignar adecuadamente el
capital a los proyectos mas rentables. Sin embargo, en la regi6n las tasas nacionales de
ahorro son relativamente bajas (inferiores a 20% del PIB en la actualidad y antes nunca
superiores a 24%, en comparacién con cerca de 30% en las economfas asiaticas de
reciente industrializacién). Mé4s adn, el mercado interno de capitales tiene graves deficien-
cias y es apenas incipiente, incluso en paises sin mayores desequilibrios macroeconémicos
y con importantes inversionistas institucionales, como es el caso, por ejemplo, de Chile.
Asi: i) en la practica, no existe un mercado de capitales de largo plazo, salvo para las
pocas empresas que cotizan en la Bolsa. El problema no se limita a las PYMEs, sino que
afecta al grueso de las empresas nacionales que no se transan en la Bolsa; ii} el acceso
al mercado de capitales es muy segmentado, ya que depende basicamente de garantfas
(fruto de desempefios pasados), mds que de proyecciones de rentabilidad futura. De ahi
que las empresas cubran el grueso de sus necesidades de financiamiento con recursos
propios, 1o que propicia la "inercia” productiva y no la reestructuracion en favor de las
empresas con mejores posibilidades a futuro; v iii} existen serias trabas que dificultan la
obtencién de financiamiento para nuevas empresas o para la innovacién tecnolégica —sea
que se trate de productos o procesos.
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Gréfico 4

ORIENTACION DEL DESARROLLO

ORIENTACION DEL DESARROLLO
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Fuente: CEPAL.

Para resolver los problemas del bajo nivel de ahorro y la imperfecta asignacion del
capital, en la propuesta ortodoxa se pone el énfasis en la liberalizacién de la tasa de
interés. Si bien es cierto que tasas de interés real negativas, como la que prevaleciera en
el pasado, desincentivan el ahorro, la experiencia demuestra que una vez que éstas se
vuelven positivas, el ahorro es muy poco sensible a ulteriores aumentos de las tasas {por
los efectos contrarios de sustitucién e ingreso). Es por eso que para elevar el ahorro mas
alla de este Iimite el neoestructuralismo propone recurrir a medidas de "ahorro forzoso".
Una via es elevando la carga tributaria efectiva pues ésta es en promedio casi 10 puntos
porcentuales menor que la de los paises desarrollados. Sin embargo, dado las tasas
marginales relativamente altas en la region, se propone elevar la recaudacién, ampliando
la base tributaria y elevando exenciones poco justificadas mas que elevando las tasas de
tributacién. La otra via propuesta es mediante el incremento del ahorro institucional {por
ejemplo, elevar las tasas de cotizacién para la seguridad social o extender el perfodo de
cotizacién de acuerdo con la prolongacién de la esperanza de vida) (CEPAL, 1996). En
ambos casos esto implica una intervencion estatal.
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La tasa de interés tampoco sirve como Gnico criterio para la asignacion de recursos,
ya que el acceso al mercado de capital estd muy segmentado, en desmedro de la mediana
y pequeiia empresa y de los proyectos nuevos, sin historia y, por tanto, con pocas
garantfas. Para corregir la segmentacién y profundizar los mercados de capitales el
neoestructuralismo aboga por la creacién de nuevos instrumentos financieros, tales como
la promocién del arrendamiento con opcién de compra (/easing), de la factorizaci6n
(factoring), de la conversi6n de activos financieros en valores (securitization) y el
establecimiento de fondos de capital de riesgo para empresas nuevas.

3. El mercado laboral: promover la productividad
y el pleno empleo

Lo que aflige a la fuerza de trabajo de la regi6n no es tanto el alto desempleo como el
hecho de que buena parte de las ocupaciones disponibles son de bajlsima productividad
y, por consiguiente, remuneradas con magros salarios. El planteamiento ortodoxo atribuye
este subempleo y desempleo fundamentalmente a rigideces del mercado de trabajo. Esto
explica su énfasis en medidas que faciliten el despido, limiten la sindicalizacién, dificulten
la huelga, desregulen la entrada a ocupaciones y eliminen o reduzcan el salario minimo.
Ciertamente, el monopolio sindical es peligroso, al igual que las barreras para entrar a las
ocupaciones (cabe recordar el alto costo que implica tener los puertos controlados por
cupos restringidos de estibadores, sobre todo para economias como las de la regién, que
estin tratando de insertarse internacionalmente). No obstante, al centrarse exclusivamen-
te en medidas de este tipo, se descuidan otras inflexibilidades mayores, cuyo origen estd
en los contratos convencionales con salario fijo, que desligan el ingreso del desempeiio
de la empresa, y asi sacrifican importantes ganancias potenciales de productividad, a la
vez que obligan a recurrir al despido como unica férmula préctica para enfrentar periodos
recesivos.

Por esas razones el neoestructuralismo aboga por contratos con salario parcialmente
variable, ligados al desempeiio de la empresa, modalidad aplicada en Japén, Corea y la
provincia china de Taiwéan. Al vincular més estrechamente los intereses de los trabajado-
res con el desempefio de la empresa (o division o departamento o seccion de trabajo),
tienden a mejorar las relaciones laborales internas, asf como también la productividad
(Weitzman y Kruse, 1990). M4s aun, el hecho de que una parte significativa del ingreso
de los trabajadores varfe en funcién del desempeiio de la empresa (o departamento o
unidad de trabajo) incide positivamente en el empleo. La razén es que la empresa conven-
cional, que paga salarios fijos, tiende a despedir personal para enfrentar caldas de la
demanda de su producto. En cambio, en una situacién recesiva similar, la empresa que
paga parte del salario de acuerdo con su propio desempefio estard mas dispuesta a bajar
sus precios para mantener la demanda (y asf sus niveles de produccién y empleo), pues
sabe que su masa salarial también disminuird en forma automaética.'®

4. El mercado de capital humano: crear un mercado de préstamos
privados para la inversién en recursos humanos

Pese a su alta rentabilidad (20% a 25% anual), no hay oferta de préstamos privados par~
la inversién en capacitacién y educacién superior, debido a la falta de garantfas de qu
adolece este tipo de inversion. Es por eso que actualmente se subinvierte en este rubro.
De hecho, el trabajador medio recibe apenas un mes de capacitacion durante sus 40050
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anos de vida laboral. Es asf, por una parte, porque las empresas, que sf cuentan con
recursos, no estan dispuestas a financiar educacién general —que sélo beneficia al
trabajador. Esto significa que la inversi6n de las empresas en capacitacién tenders a
concentrarse en las habilidades especificas que requiera su actividad, més susceptibles
de ser plenamente apropiadas por la empresa; en tanto, la inversién en capacitacién
general (que eleva la productividad del trabajador en muchas actividades) tenders a ser
sub6ptima, pues en este caso es el trabajador, y no la empresa, quien suele apropiarse
de los frutos. Esto explica que las empresas tiendan a limitar la capacitacién general al
minimo necesario para que los trabajadores comprendan el funcionamiento correcto de
nuevos equipos o métodos de trabajo.'®

Por otra parte, los futuros trabajadores, que potencialmente son los gue mas se
beneficiarian de la capacitacién o educacién superior, carecen de las garantfas adecuadas
para endeudarse para tales fines. Esto lleva a que subinviertan en si mismos, pues su
inversién en capital humano ests supeditada a la capacidad de autofinanciamiento de sus
familias y no a la rentabilidad que esos estudios pudiesen proporcionar al trabajador en
el futuro.

La tipica propuesta neoliberal para mejorar la asignacién de recursos —liberar las
tasas de interés — de nada sirve para solucionar este problema de falta de garantfas. Por
eso el neoestructuralismo propone usar los derechos de pensién del potencial beneficiario
(o, en caso de mora, los de su aval), como garantfa para préstamos privados; su devolu-
cidn oportuna se asegurarfa por medio de descuentos autométicos, junto con el cobro de
las cotizaciones por concepto de seguridad social, a los propios beneficiados (o sus
avales), una vez concluidos sus estudios o capacitacién. De este modo, al superar los
problemas de falta de garantia y dificultad para cobrar los préstamos, los mds beneficia-
dos por la capacitacién general y la educacion superior, es decir, los propios trabajadores,
tendrfan amplio acceso al mercado de crédito privado para financiar sus inversiones en
capital humano altamente rentables.

B. POLITICAS A NIVEL MICROECONOMICO

Aunque la competitividad del entorno (meso Yy macro econémico) sea una condicién muy
importante, todos concuerdan en que los incrementos de competitividad y productividad
son determinados fundamentalmente a nivel de la empresa. Por considerar que todo lo
que sucede dentro de ésta es de exclusiva responsabilidad del empresario, y no del
Estado, los neoliberales sostienen que en este plano microeconémico no cabe un papel
publico.

Aun cuando la funcién de la politica microeconémica sea sin duda subsidiaria, el
neoestructuralismo considera que desempeiia un papel catalizador clave en los aumentos
de productividad a nivel de planta. Evidentemente, es la empresa la que debe igualar la
productividad de los paises desarrollados, para lo cual tiene que seleccionar, adaptar y
adoptar las practicas internacionales mejores y mas idéneas para el pais. Sin embargo, tal
esfuerzo tiene un costo, cuyos beneficios son sélo parcialmente apropiables por la
empresa que primero se moderniza. Dado que cada empresa preferird que otra absorba
dicho costo, para luego imitarla rdpidamente con un desembolso mucho menor, habré
subinversién en este esfuerzo.

Es por eso que el neoestructuralismo considera que este problema sea tal vez el
mayor desaffo que sera necesario superar para modernizar las empresas y cerrar la brecha
de productividad. Para lograrlo se propone poner en marcha un programa masivo con el
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objeto de acelerar la difusién tecnolégica por medio del cofinanciamiento de visitas a
fabricas en el exterior consideradas de mejor préctica.

La idea serfa organizar y cofinanciar'’ visitas de inspeccién de 15 a 20 personas
(empresarios, ingenieros, técnicos, supervisores, operarios y sindicalistas), pertenecientes
a cada uno de 50 subsectores (para el pals tipico de la regién), a seis u ocho plantas
estimadas de mejor practica'® en el exterior.'® Las visitas tendrfan una duracién de seis
semanas, aproximadamente, y a su vuelta cada grupo presentarfa un informe (asf{ como
videos) sobre las mejores practicas, no sélo en cuanto a equipos y tecnologfas, sino
también a métodos de produccién, organizacién del trabajo, relaciones industriales, control
de calidad, comercializacién, y otros. Posteriormente, cada uno de los integrantes del
grupo subsectorial difundirfa los resultados de las visitas entre otras cinco a diez empresas
de su pais.

En el caso de Europa se realizé6 una experiencia similar después de la segunda
guerra mundial, en el marco del Plan Marshall de reconstruccién. A un costo muy bajo
{(aproximadamente 20 millones de délares por pafs para enviar grupos de unas 20 perso-
nas a industrias de 50 subsectores), este programa permitié a cada empresa participante
lograr mejorias de productividad del orden de 25% a 50%, sin aumentos significativos de
la inversion neta.2’ Si se pusiera en practica una iniciativa similar en la region, los resul-
tados deberfan ser iguales o aun mayores,?' ya que la diferencia en cuanto a productivi-
dad total de los factores entre los paises desarrollados y América Latina (2.5 a 1, aproxi-
madamente) es muy superior a la que existfa entre Estados Unidos y Europa a finales de
los aflos cuarenta.

Esta dltima afirmacién no es gratuita. Para demostrar que es posible aumentar
significativamente la productividad y acercarse con rapidez a las mejoras précticas
internacionales se puede tomar como ejemplo la industria siderdrgica de la regién, cuya
productividad media es del orden de 40% de la registrada en Estados Unidos. Seguin un
estudio reciente y detallado al respecto, en unos pocos afos esa proporcién se podria
elevar a 80%, sin inversiones adicionales considerables, sélo por medio de la reestructura-
cién y la reduccién de empleos semirredundantes, una mejor organizacion del proceso
productivo e inversiones en la soluci6n de estrangulamientos. Aparte de éstas, se
proponen medidas como las siguientes:

i) reducir iineas de productos y concentrarse en un menor nimero de clientes —vya
que 95% de los ingresos provienen de 29% de los productos y 23% de los clientes; esto
optimizaria los lotes de produccion, permitiendo alcanzar escalas minimas, reduciria los
costos de montaje (set up times), asi como los que implica mantener en inventario una
gama excesiva de productos;

i) simplificar procesos por la via de centralizar en una persona el seguimiento
y coordinacién de cada pedido, desde la venta hasta la entrega, pasando por produccién,
bodega y cobranzas; se estima que el reemplazo de! actual proceso secuencial, en que
el pedido pasa por muiltiples departamentos sin que nadie en particular asuma la
responsabilidad ni la coordinacién, reducirfa los costos del manejo de pedidos hasta
en 50%;

iii) cambiar la actual mentalidad de gestién —tradicional en cuanto a productos y
procesos, de estilo autocrético y basada en el esfuerzo individual— por otra que ponga
el énfasis en los clientes y los procesos, de cardcter mas participativo y basada en el
esfuerzo del equipo;

iv) realizar inversiones menores en automatizacion y para solucionar estrangulamien-
tos criticos, lo que permitirfa aumentar la produccién entre 10% y 20%, asl como elevar
la calidad;
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v) mejorar los procesos de inversién, ya que se han dado casos en que las inversio-
nes realizadas han tardado méas de 10 afios en materializarse y su costo total ha resultado
tres a cuatro veces superior al de la compra de plantas nuevas con tecnologfa de
avanzada.

En sintesis, un programa general de misiones tecnolGgicas al exterior tendrfa una
altisima relacién costo/beneficio, considerando que la inversién necesaria es baja y puede
posibilitar importantes aumentos de productividad. M4s aun, seria un ejercicio masivo, ya
que, aplicando el mismo multiplicador logrado en el caso del Plan Marshall,?? la experien-
cia se difundiria entre 5 000 a 10 000 empresas,?® a un costo de apenas 20 millones
de délares. Esto permitirfa que la regi6n aprovechara la ventaja de su desarrollo tardfo para
saltar etapas y desplazarse rapidamente hacia la frontera tecnol6gica mundial. 2*

Finalmente, un requisito insoslayable para la rapida, masiva y eficaz adopcién de
tecnologfa y su adaptacién al medio local es que exista una minima infraestructura
cientffica y, particularmente, tecnolégica, con cierta capacidad propia de investigacion y
desarrolio, y estrechamente ligada al sistema productivo (Peres, 1993). Si no se contara
con tal infraestructura minima serfa muy dificil llevar adelante esta tarea.
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V1. INTERROGANTES ESTRATEGICOS

Finalmente, méas que divergencias, lo que queda por resolver son algunos interrogantes
de gran importancia a nivel estratégico. Uno de ellos es si una estrategia de apertura es
suficiente para definir la insercién internacional més provechosa. Hay quienes se pregun-
tan ;si centrar la base exportadora de los pafses de la regién en la produccién de materia
primas no es volver a un callején sin salida? Otros debaten el significado de los éxitos de
las economfas asiticas de reciente industrializacion: unos destacan la posibilidad de
"elegir ganadores™ y las ventajas de impulsar y favorecer sectores de alto contenido
tecnolégico (hi-tech); otros sostienen que el éxito intervencionista asistico ha sido
fortuito, y aluden al costoso fracaso de la promocién de a industria de la computacién en
Brasil y al equivoco resultado del impulso que se imprimié al sector quimico en Corea.

También hay quienes consideran —como el autor— que la estrategia apropiada para
la regién no es ninguna de las anteriores, sino la adoptada por los pafses nérdicos,
Canadd, Nueva Zelandia y Australia, entre otros, también ricos en recursos naturales
como lo es América Latina. De ser éste el referente pertinente, el desarrollo v la industria-
lizacién de la regién se haria a partir de nuestros recursos naturales. Por lo tanto, la
politica de desarrollo productivo méas id6nea para la region se insertarfa en una estrategia
que promoviera el desarrollo acelerado de esas actividades que tienden naturalmente a
conglomerarse en torno de los sectores forestal, pesquero, agricola, minero, siderdrgico,
energético, turistico y demas recursos naturales con que la regién esta ricamente dotada.
En este sentido, las constelaciones productivas ("clusters”) maduras de los paises
desarrollados servirian de gufa orientadora estratégica para el desarrollo futuro de la
region. En efecto, el andlisis de la gestacién y desarrollo de esos "clusters” Y SuU compara-
cioén con los "clusters™ maduros de pafses desarrollados permitirfa identificar oportunida-
des y cuellos de botella asf como realizar una planificacién prospectiva e indicativa {pero
totalmente voluntaria, por cierto) del probable trayecto evolutivo de nuestros propios
"clusters™ incipientes, con el fin de captar externalidades por medio de la informacién
reciproca sobre los planes de los multiples agentes, la conciliacion de voluntades y la
coordinacion de inversiones. :

Es evidente, pues, que en economf(as abiertas no sé6lo hay cabida para una "polftica
industrial”, si no que ésta tiene un papel importante que desempeiiar sobre todo en paises
de desarrollo tardio como los de la regién. Las decisiones acerca de dénde poner el énfasis
(¢ flexibilizacién o promocién?), asf como en qué niveles actuar (i s6lo mesoecondémico, o
también estratégico y micro?) dependerd del enfoque que se adopte: neoliberal o
neoestructural (véase el gréfico 5).
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Notas

' Cabe insistir en que no se puede evaluar el efecto de la apertura comercial sin tomar en
cuenta el nivel, asi como la evolucién del tipo de cambio real (CEPAL, 1994}. En efecto, una reduc-
cién arancelaria a mediados de los afios ochenta, cuando el tipo de cambio real, a rafz de la crisis
de la deuda, era elevadisimo, hubiera tenido un efecto muy diferente (en general positivo y expansi-
vo) que una reduccion efectuada con un tipo de cambio bajo o en un contexto de abundante entrada
de capitales, con la consiguiente tendencia hacia la apreciacién del tipo de cambio (como ocurrié
en la regién a fines de los aflos setenta y nuevamente desde 1991 en adelante).

2 Como un ajuste ante un desequilibrio externo conlleva la necesidad de transferir recursos
desde los sectores productores de rubros no transables hacia los dedicados a los transables, tal
proceso inevitablemente debe ser gradual. En efecto, el desequilibrio externo puede ser corregido
mediante reducciones del gasto y las importaciones tan considerables como necesario, "liberando”
recursos, pero sin que por ello esos recursos sean absorbidos por aumentos similares de la produc-
cién de rubros transables. Entre otras razones, esto se debe a que el aumento de las exportaciones
requiere tiempo e inversiones, mientras que la reduccién de las importaciones puede ser tan aguda
como se decida. Desafortunadamente, la regién (con contadas excepciones, tales como las de Brasil
y Colombia) no aproveché las entradas de capital a las que tuvo acceso entre 1979 y 1982 para
impulsar un ajuste hacia la produccién de rubros transables, sino que postergd todo ajuste, de modo
tal que al acabarse el financiamiento externo a partir de agosto de 1982, tuvo que hacerlo mediante
un recorte draconiano de las importaciones, lo que necesariamente produjo una fuerte contraccion
econémica (Bianchi y otros, 1987).

3 Se alude aquf a los efectos de inflaciones desatadas, como en el caso de Argentina
(1988-1989), Bolivia (1983-1985), Brasil (1988-1990), Nicaragua (1987-1988), y PerG
(1988-1990), o0 a programas de estabilizacién fallidos, cuando més centrados en el control de la
demanda agregada, pero que no atacaban simultdneamente los problemas vinculados a la rigidez
de las expectativas inflacionarias, lo que a menudo provocé cafdas indeseadas de la produccién en
lugar de desaceleracién inflacionaria, como en Pery (1991-1992), Republica Dominicana
(1990-1991), y Venezuela (1989) (Ramos y Eyzaguirre, 1991).

* Es significativo que en Chile haya ocurrido algo similar a raiz de la apertura externa, a partir
de 1975. En efecto, pese a la recuperacién de la produccién industrial (con posterioridad a la
depresién de 1974-1975, producto de la politica antiinflacionaria), que se expandié arazén de 7.6%
anual entre 1975 y 1980, durante ese mismo perfodo el empleo industrial cay6 a un ritmo de casi
3% anual! Esto sugiere que la liberalizacién arancelaria influyd fuertemente en la reestructuracién
y el consiguiente aumento de ia productividad (mas de 10% anual en ese sexenio). En cambio,
durante la fase de recuperacion y expansién de 1983-1993, el empleo industrial auments en forma
paralela con la produccién (en términos aproximados, ambos se duplicaron), pues la reestructuracion
ya se habfa efectuado en la década de 1970, de modo tal que la recuperacién de la crisis macroeco-
némica de 1982-1983 generé incrementos importantes tanto del empleo como de la produccion,
a diferencia de los dem4s paises de la regién, que iniciaron el proceso de apertura a mediados o a
fines de los aflos ochenta. '

® La productividad total de los factores no se refiere a la productividad de sélo uno de los
factores de produccién —sea el valor agregado por trabajador o por unidad de capital— sino a la
productividad del conjunto; es decir, a esa parte de la produccién que no es explicada por la
acumulacion de la cantidad ni de la calidad de los factores de produccién, capital y mano de obra.
De hecho, se trata de la productividad del conjunto de los factores aun después de tomar en cuenta
diferencias en cuanto a escasez relativa de los factores y, por consiguiente, permite efectuar
comparaciones del aprovechamiento relativo que cada pafs hace de sus recursos disponibles.

® No obstante, interesa subrayar que las productividades relativas més altas se dan en los
sectores que producen insumos intermedios. Esto puede significar que los insumos intermedios
estén efectivamente mas cerca de su frontera tecnoldgica, o bien que en la produccién de bienes
finales y de capital hay m4s posibilidades ‘de sustituir capital por mano de obra, sin alejarse
mayormente de las mejores practicas. .
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7 Obviamente, existen importantes diferencias de productividad sectorial entre los diferentes
paises de la regién. En el cuadro 1 sélo se pretende sintetizar la situacién global de la region. Sin
embargo, las diferencias de productividad sectorial entre los pafses de la regién —aun los mas
avanzados— y los del mundo desarroliado contindan siendo muy importantes.

8 Al respecto, véase Nelson {1968). Fenémenos similares han ocurrido en otros palses, como
México (PREALC, 1979).

9 Esta caracterizacién de las estrategias como "ofensivas” o de "sobrevivencia” fue tomada
de B. Kosacoff (1996). En ese trabajo el autor estima que 2% de las empresas industriales argenti-
nas, responsables de 40% del PIB industrial, han adoptado estrategias ofensivas, acercandose alas
mejores practicas internacionales. Estas empresas, si bien se encuentran en todos los sectores
industriales, han tendido a ser subsidiarias de transnacionales o a ser de propiedad de grupos
econdmicos o ligadas a éstos. En cambio, unas 25 000 firmas, entre las que se incluye casi toda
la mediana y pequefia empresa (menos los pequefios talleres), responsables de 60% del PIB
industrial, han seguido estrategias de "sobrevivencia”.

19 No obstante, la convergencia hacia la frontera de la mejor practica tampoco es una simple
funcién del grado de atraso. Por el contrario, la evidencia sugiere que tales saltos no son generaliza-
dos, sino que requieren condiciones adicionales: sélo una vez pasado cierto umbral —no de ingreso
per capita, pero sf de estabilidad, constitucion de mercados, capacidad gerencial y conocimiento
general— y gestado un "ethos” o clima desarrollista, puede producirse tal despegue y el paso y
continuo crecimiento, cuyo ritmo sera funcién directa del grado de atraso.

" Por ejemplo, dado su mayor poder adquisitivo, el mercado de Suecia (medido segun su PiB)
es igual al de México, a pesar de que su poblacién alcanza a sélo 10% de la de ese pals; Canad4,
por su parte, en comparacién con Brasil, tiene un sexto de la poblacién y un mercado que lo supera
en un tercio.

2 La produccién de insumos intermedios suele hacer uso muy intensivo de capital y requerir
un proceso continuo que limita las posibilidades de reducir la escala. Como en general el producto
es de calidad relativamente homogénea, resulta facil exportarlo. Por la alta densidad de capital, sus
costos variables son bastante menores que los costos medios. De ahf que aunque a corto plazo
puedan competir —por el hecho de que venden a un precio superior a sus costos variables— no es
seguro que puedan hacerlo a largo plazo, cuando el precio tenga que cubrir no sélo los costos
variables, sino también los fijos.

12 E] eslabonamiento hacia los lados se refiere a movimientos hacia: i} productos complementa-
rios (por ejemplo, pasar de la confeccién al calzado por el hecho de tener canales de distribucién
similares); ii) productos diferentes, pero cuya base tecnolégica es parecida {como seria el caso si
de producir insulina bovina se pasara a elaborar insulina porcina y luego insulina humana, o de
producir maquinarias especializadas para la separacion y seleccidn de distintas calidades de café en
grano a la selecci6n electrénica de todo tipo de granos por su color, textura o tamaflo); y iii) produc-
tos sustitutivos cercanos (por ejemplo, de la produccién de jugos de un sabor a la de varios sabores,
o de cervezas normales a otras con menor contenido alcohdlico (light)).

4 En el cuadro 8 se presenta una comparacién sintética de las propuestas neoliberales y
neoestructurales en cada una de seis 4reas clave de politica, de las cuales la mayorfa se examinan
en esta seccién y la siguiente. Para mayores detalles, véase CEPAL (1992).

S E] hecho de pagar salarios parcialmente variables segin el desempeiio de la empresa
también tiene efectos beneficiosos en situaciones de auge de la demanda, ya que la empresa sera
mas proclive a expandir su produccién (y por ende el empleo) que a elevar sus precios, pues sabe
que toda alza de éstos acarreard automaticamente un aumento salarial. En cambio, la empresa
convencional, que paga un salario fijo, tenderd a responder a auges de la demanda con aumentos
mayores de precios y menores de produccién, pues ese es el camino para obtener ganancias
rapidas.

18 pgr esta misma razon, la empresa pequefa tendera a ofrecer poca capacitacién formal, pues
practicamente toda la que pudiera proporcionar seria de caracter general, y le servirfa al trabajador
en multiples empresas. Asf, su capacitacién se limita, habitualmente, al entrenamiento que se
adquiere por el solo hecho de realizar el trabajo (learning by doing), vy al trabajador se le cobra
indirectamente por este tipo de capacitacién implfcita, al pagarle un sueldo inferior al vigente en
empresas mas grandes.
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" La modalidad de cofinanciamiento podrfa ser, por ejemplo, la siguiente: las empresas
pagarfan el sueldo de los empleados suyos que participaran en el programa durante seis semanas,
plazo estimado para las visitas y la preparacién del informe correspondiente. A su vez, el aporte
gubernamental cubrirfa los costos de pasajes, visticos y administracién del programa (el valor
estimado es de 20 000 ddlares por participante, o de 20 millones de délares para todo el programa,
que incluirfa a 20 personas de cada una de 50 ramas de produccién).

'8 Obviamente, hay m4s de una mejor practica, ya que varian segun tamafio, tipo de mercado,
costo de factores y otros aspectos. No obstante, el propésito serfa estudiar las plantas con més alta
productividad y mads idéneas para el tipo de empresas que existe en los pafses de la region.

'® Obviamente, el nimero de sectores, asf como la seleccién de las plantas de mejor practica,
variardn segin el tamaiio y el grado actual de avance tecnolégico del pafs de origen de los partici-
pantes. Los procedentes de Brasil (que posee una industria de gran escala y alto grado de sofistica-
cién) no visitaran las mismas fébricas —aunque sean de mejor préctica— que los productores
centroamericanos (cuya industria es de menor escala y produce para nichos especializados e
integrados).

» Vease Silbermann y Weiss, 1992.

! De hecho, Chile ha organizado un programa de misiones tecnoldgicas desde 1995, y en su
primer afio y medio de funcionamiento se han realizado mas de 50 misiones, cuyos resultados
preliminares parecen ser muy positivos.

2 En el caso del Plan Marshall, cada miembro de la misién transfirié su experiencia a
5-10 fébricas de su pafs de origen, en promedio.

2 Esta difusion, por ser masiva, contrarresta la posibilidad de que sélo las empresas grandes
participen y se beneficien del programa.

2 Ademds, la puesta en prdctica de esta propuesta, que requiere un esfuerzo nacional y no
sélo de los empresarios o de algunos gremios, podria convertir a la productividad en un tema central
y aglutinador, asf como en la principal fuente de mejoras sélidas y duraderas del nivel de vida de
toda la poblacién. Asimismo, evita el problema de "elegir ganadores”, ya que el programa estarfa
abierto a todos los sectores que quisieran participar o, por lo menos, a los primeros 50 que se
organizaran, presentaran cada afio un programa para su sector, y estuvieran dispuestos a contribuir
al financiamiento del programa.
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" Desarrollo Productivo es la continuacién, pero con otro nombre, de la serie Industrializacién .
y Desarrollo Tecnolégico (IDT), en ambos casos de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial
de la CEPAL. Se ha adoptado este nuevo nombre para representar mas correctamente la
problemética que éste contendra. En efecto, los articulos que se publicardn se agruparan en torno
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El lector interesado en nimeros anteriores de esta serie, puede solicitarlo dirigiendo su
correspondencia a: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago,
Chile.
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