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Este articulo analiza el tratamiento a ta inversidn extranjera en
&l marco de 1a actual estrategia de desamollo. Con ese fin exa-
minz la dingmica reciente de la inversién extranjera, tanic la
directa comao la indirecta, incluida la inversidn de cartera y la
cuasi accionaria, esta tltima referida a los contratoé de trans-
ferencia de conocimientos productives, Para ello se examinan
los principales flujos de recursos y su direccionalidad, asi
como los cambios ocnmidos en las estrategias corporativas, Se
conciuye que es necesario articular una estrategia expifcita de
desarrollo y especificar come objetivo principal de la politica
de tratamiento a las inversiones extranjeras el de entiguecer el
acervo de conocimientos tecnolégicos de las economfas recep-
toras. Esta polftica debe complementarse con otras referidas a
la capacidad de absorcién tecnolSgica, de modo de reforzar las
capacidades de aprendizaje industrial y tecnolégico, como
fundamento de una fase de innovacién endbgena y de incre-

mento dindmico de la competitividad internacional.
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I

Introduccion

El foco del andlisis que aquf se presenta es la impor-
tancta que adquiere la inversién extranjera en 1os paf-
ses de América Latina y el Caribe (aLc) en ¢l primer
quinquenio de la década de 1990, en el marco de las
nuevas circunstancias regionales y mundizles.

No s6lo han cambiado las modalidades de la in-
versién extranjera (iI5)! y la composici6n de los flujos
respectivos sino que, ademds, tanto la nueva inversidn
como la inversién acumulada (acervo) se han visto con-
dicionadas por un nuevo gscenario econdmico latino-
americano en el que el mercado y la empresa privada
han asumido un papel protagénico, acorde con las me-
didas de liberalizacion y desregulacién econémica y
con los propésitos de mejorar la competitividad del
aparato productivo. Se pretende lograr una mayor y
mejor insercién internacional y mantener un nivel cre-
ciente de actividad econémica en el mediano y largo
plazo. Este viraje estratégico de los paises de ALC no
puede desligarse del proceso de globalizacion® de la
economia mundial que marca con caracteres indelebles
no s6lo el disefio macroestratégico y politico de los
pafses latinoamericanos sino que, ademds, incide de
manera determinante en la 16gica del comportamiento
microecondmice de los agentes nacionales y exiranje-
r0$ que operan en ALC.

El marco analitico esta referido a la matriz de po-
sibilidades definida por dos vectores complejos y di-

I'En este articulo se consideran diversas modalidades de inversign
extranjera. Ademds de la inversidn extranjera directa (1ED), que
normalmente gignifica ampliacién o creactdn de capacidad produc-
tiva (formacién bruta de capital), exisie la denominada inversién
extranjera indirecta, es decir, aquella gue o necesariamente impli-
ca mayor capacidad productiva, Tal es el case de la inversidn ex-
tranjers de cartera o portafolio (1ep), o sea acciones, bonos y deps-
sitos, ¥ la inversidn extranjera cuasi accionaria (IEC) que no €5 otra
cosa que contratos interempresariales de transferencia de conoci-
mientos productivos (tecnologfa, asistencia técnica, gerencia o ad-
minigtracién, mercadeo, ¢tc.). La 1Ep gencra como retorne uiilida-
des, la ®Ep intereses o dividendos y 1a 12c regalias, derechos, comi-
siones, etc. La 16C también se conoce como “formas no convencio-
nales de inversién que no suponen aporte de capital social” (non
equity forms af investment),

2 Para los efectos de este artfculo, la globalizacién puede entender-
se como un procese cada vez mis intenso de “produccién interna-
cional”, concepto que comprende al conjunto de agtividades que
agregan valor, organizadas transnacionalmente por una firtna que
tiene la propiedad o el control (Dunning, 1993).

némicos —“realidad” y “estrategia”— que interactian
reciprocamente, Por un lado, la realidad econdmica la-
tinoamericana a comienzos de la presente década fue
moldeada por la vigencia prolongada de una estrate-
gia de desarrollo sustentada en la industrializacion
sustitutiva de importaciones. Reestructurar esa realidad
es el desafio de la hora presente en el contexto de la
nueva economia mundial. Por otro lade, esa misma rea-
lidad exige un disefio estratégico y politico que dé
prioridad al mejoramiento de la competitividad inter-
nacional de las economf(as latincamericanas, aumentan-
do la complejidad y sofisticacion tecnoldgica del apa-
rato productivo € incrementando, por consiguiente, la
productividad.

La industrializacién sustitutiva modeld una firma
industrial tipica en la regién que, en lo que se reficre
a la inversidn extranjera directa (1gn), significé la crea-
cidn de filiales “aisladas” que se acogieron a escalas y
tecnologias consistentes con la existencia de mercados
locales fuertemente protegidos y transacciones inter-
nacionales estrictamente reguladas y, en general, una
politica econdmica con un fuerte sesgo antiexportador
gue se tratd de corregir en muchas ocasiones con me- .
didas que no alteraban en lo esencial la lagica del mo-
delo. La politica vigente indujo en general una rela-
cifn pasiva de estas filiales con sus fuentes de abaste-
cimiento de bienes de capital, insumos y tecnologia,
que en su mayor parte se traducfa en relaciones de ca-
récter intrafirma,

Las filiales extranjeras en ALC mostraron una ar-
ticulacién insuficiente con el sector empresarial domés-
tico, de escaso desarrollo a su vez, asl como con las
respectivas estructuras institucionales de promocion de
un desarrollo tecnoldgico enddgeno, también escasa-
mente desarrolladas. Estos efectos fueron més acentua-
dos cuanto menores eran Jas dimensiones econdmicas
del pais receptor.

No hubo una formulacién estratégica y politica
clara en los paises latincamericanos que buscara deli-
beradamente la absorcién social de conocimientos pro-
ductivos, con el consiguiente preceso de aprendizaje
industrial y tecnolégico y la subsiguiente etapa de in-
novacién competitiva, Todo esto gravité en contra de
una insercién internacional mds dindmica y cualita-
tivamente superior de estos pafses. Cabe destacar que
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el legado més importante de este perfodo® es la plata-
forma industrial heredada que, en términos de Bp acu-
mulada, estd constituida por empresas ubicadas en las
actividades de mayor complejidad tecnolégica o de
mayor insercién internactonal, y que son por lo tanto
susceptibles de reestructuracidn industrial y desarrollo
competitivo.

Bl escenario latinoamericano de 1a primera mitad
del decenio de 1990 se ha caracterizado por el intento
generalizado de perfeccionar una nueva estrategia de
desarrollo competitivo sustentada en un esquema
institucional renovado que se eXpresa en un nuevo mar-
co regulatorio en favor de la produccidn de bienes
iransables. Al mismo tiempo, fa macroeconomia regio-
nal ha registrado la relgjacién de la tradicional restric-
cion financiera externa y el inicio de la recuperaci6n
de los coeficientes de ahorro e inversion, muy afecta-
dos por la crisis de los afios ochenta,

Pero para perfilar correctamente la realidad actual
debemos colocar en el otro lado de la ecuaci6n, ade-
m4s de las restricciones que a nivel microeconémico
introdujo la industrializacién sustitutiva, el deterioro
institucional de la limitada capacidad tecnoldgica ¢
innovativa de los pafses de la regién (Vera-Vassallo,
19954} asi como las distorsiones en los precios funda-
mentales de la economia por la irrupcién masiva de
capitales extranjeros. Este sistema de precios, en lo que
va cotrido de la década actual, no parece evolucionar
en forma plenamente convergente con el propdsito de
_ lograr una mayor y mejer insercion internacional.

En este contexto, aparecen dos variables institu-
cionales que adquieren especial connotacidn en la ma-
triz de posibilidades antes mencionada. Una se refiere
~ a las modalidades y caracteristicas de la transferencia
internacional de tecnologfa. Ofa es la capacidad so-
cial de absorcién del progreso técnico de los pafses
latinoamericanos. Hay modalidades de transferencia
m4s eficaces que oiras, pero su incorporacién al acer-
vo de conocimientos de una economia determinada y
de sus propias empresas depende de ciertas condicic-
nes institucicnales y de organizacidn del propio pais
receptor.

El desarrollo argurnental del articulo se sustenta
en dos premisas de carécter conceptual pere suscepti-
bles de verificacién factual. La primera se refiere a la
importancia de promover el desarrollo competitive con

3 Aunque América Lating mostré en el periodo 1945-1980 un cre-
cimiento del me per cdpita de 2.7%, superior al 2.5% postulado por
Ia Alianza para el Progreso en 1960 (Ramos, 1993),

una concepeidn sistémica del mismo* (cerav, 1995a).
La segunda, reconoce la relevancia de la contribucién
potencial de la inversidn extranjera tanto a los proce-
sos de inversién real como a la reestructuracion com-
petitiva e insercidn internacional de las economias
receptoras. Este reconocimiento se extiende a su vehf-
culo principal, las denominadas empresas transnacio-
nales (ETs}, 1as que han experimentado transformacio-
nes importanies en sus esirategias y estructuras inter-
nacionales, en forma congruente con el surgimiento del
nyevo orden econdmico internacional (CEPAL, 1995¢).

El punto de partida histérico es la reinsercidn fi-
nanciera latincamericana que reinaugurs un periodo en
el que el ahorro externc podia complementar el aho-
rro interno para financiar las exigencias de inversin
que imponia, CON Mayor o enor premura, la reactiva-
cién del desarrolio de los pafses de aLc y 1a configu-
tacién de un nuevo escenaric econémico regional y
mundial. Era preciso, por un lado, atender las deman-
das sociales postergadas durante la década de 1980, en
términos de ingreso y empleo productivo. De otro lade,
habia que poner énfasis en la tarea, iniciada desde la
década anterior, de reestruciurar el aparaio productivo
interno hacia niveles superiores de productividad y
competitividad internacional.

El propésito principal de este articulo es destacar
las nuevas caracteristicas que adquiere el tratamiento
a la inversidn extranjera en los paises latinoamerica-
nos en el marco de una nucva estrategia de desarrollo
productivo. Se pretende poner el énfasis en la necesi-
dad de articular una estrategia explicita de desarrollo,
una concepeidn sistémica en el disefio de las acciones
y politicas pertinentes y un objetivo crucial como es
¢l de enriquecer el acervo de conocimientos tecnolé-
gicos de las economias receptoras. En otras palabras,
no se trata de promover la captacién indiscriminada de
activos financieros. Lo que se pretende ¢s, sin desvir-
tuar ¢l funcionamiento de los mercados, formular un
marco regulatorio integral y compatible con el objeti-

4 Se entiende por competitividad sistémica aquella que estd fntima-
mente vinculada no sdlo a las capacidades internas de la empresa
misma sino también a la red de relaciones comerciales e institucio-
nales de dicha empresa, las cuales afectan su grado efective de
competitividad internacional. En este sentido, son importantes des-

‘de la infraestructura para la ciencia y la tecnologfa y el sistema

educative nacional, as{ como los servicios de transperte, comunica-
ciones y energla (incluida la infraestructura fisica respectiva) hasta
las relaciones interindustriales o interempresariales (reguladas por
las normas de competencia), log servicios financieros, el sistema
judicial ¥, en general, el ordenamiento institucional tanto piblico
como privado del pafs.

% Se refiere a tecnologias “duras” (hardware) y “blandas™ (sefrware),
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vo de maximizar la transferencia internacional de co-
nocimientos productivos que es la mds importante
coutribucién externa al desarrollo de las economias
latinoamericanas. Lo anterior se hard de forma que esa
transfzrencia encuentre una capacidad local de absor-
cidn tecnolégica que permita no sdlo incorperar el

I

progreso técnico y difundirlo a todo el aparato produc-
tivo, sino que principalmente reforzar las capacidades
de aprendizaje industrial y tecnolégico como preludio
imprescindible para la fase posterior de innovacién
enddgena ¢ incremento dindmico de la competitividad
internacional.

La inversion extranjera y el desarrollio

competitivo en América Latina y el Caribe

1. Lairrupcién de capitales extranjeros en el il-
timo quinquenio

La primera mitad de la década de 1990 ha sido testigo
de la irrupcidon masiva de diversas modalidades de in-
versién extranjera (Ie). Desaparecit la restriccidn finan-
ciera externa agudizada por la crisis internacional de
la deuda que incidié con particular gravedad en esta
parte del mundo en desarrollo, Los ingtesos netos de
capitales® provenientes del exterior en el perfodo 1990-
1994 han superado en promedio los 50 mil miltones
de ddlares anuales,’ cifra muy superior al ingreso neto
promedic anual del perfode 1987-1989 que fue infe-
rior 2 21 mil millenes de délares estadounidenses. Los
ingresos netos de capital extranjero a ALC casi se du-
plicaron en los primeros cuatro afios de la presente dé-
cada, llegando a superar los 63 mil millones de ddla-
res en 1994 (cuadro 1)

Simultineamente, se registraron importantes cam-
bios en su composicion (cuadro 2), particularmente en
1o que se refiere al predominio de las cotrientes priva-
das de capitales extranjeros que a partir de 1990 supe-
raron el 68% de los ingresos netos totales, llegando a
99.7% en 1994, La inversidn de cartera o portafolio

5 Los ingresos o flujos netos son eniradas de capitales piblicos y
privados de corto ¥ largo plazo menos remesas de capital al exte-
rior por concepto de desinversitn ¢ amortizacién de créditos exter-
nos. Este concepto es diferente al de saldo neto, usado en ¢l balan-
ce de pagos, que equivale a la diferencia entre “ingresos v egresos
netos™ por un mismo concepto {por ¢jerplo D ingresada menos
ED en el exterior). Este dltimo es ¢l que se usa en publicaciones
anuales de ]a cepat tales coma el Balance Preliminar y el Estudio
Econdmico.

T Incluye ingresos netos de inversidn extranjera directa, inversién
exiranjera de cartera o portafolio, financismiente oficial y créditos
bancarios externos.

{16P), que en 1990 era inferior al 4% de los ingresos
netos totales, llegd a representar 62% en 1993 (42%
en 1994), siendo éste el cambio mas relevante en el
perfodo analizado, tanto por los montos involucrados
como por la aparicién de nuevos mecanismos e instru-
mentos de captacién. La mp, constituida principalmente
por bonos y acciones, crecié en términos netos m4s de
20 veces entre 1990 y 1994 (38 veces hasta 1993), La
IED crecid también en forma significativa y aumenté
mds de dos veces y media entre 1990 y 1994, 0 lo que
es lo mismo, registré en dicho perfodo una tasa de cre-
cimiento acumulativa anual superior al 27%. Reapa-
reci6 el financiamiento externo privado, con nuevas ¥
diversificadas fuentes, y cesaron las transferencias
netas de recursos financieros al exterier a partir de
19918 (crraL, 1995d).

El financiamiento de fuentes oficiales, en térmi-
nos netos, perdié significacidn en el perfodo y los cré-
ditos bancarios privados oscilaron en torno a una me-
dia anual de 13.7 mil millones de délares en el curso
de la presente década (cuadro 1).

Un detalle muy importante para fines de formu-
lacién de politica es que la patticipacién de los ingre-
s08 netos de capitales de largo plazo, que superaba el
70% de los ingresos netos totales antes de 1990, pas6
de 68% en 1990 a 58.8% en 1994, habiendo llegado
en 1992 y 1993 a cifras cercanas al 50% (CEpPAL,
1995¢).? Es decir, hubo una pérdida de participacién
de los capitales que tienen mayor incidencia en la in-

8 En 1995, después de la crisis mexicana, se reiniciaron las transfe-
rencias netas de recursos al exterior.

? Incluye como ingresos netos de largo plazo: la mED, &l financia-
miento oficial, 1a colocacidn de bones a mds de un afio y los cré-
ditos netos de largo plazo.
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CUATRG 1
América Latina y el Carlbe: Ingresos nstos toiales de capltal, 1990-1994
{Millones de dilares)
1990 195] 1992 1993 1994
A. Inversitn extranjera directa (IED) 8 061 12 830 14 487 15 580 21 252
B. Inversién extranjera de cartera {1+2-+3) (IEP) 1 200 12 243 14 307 45 3713 260 279
[. Bonos" 101 4133 4 138 19 844 12 719
2, Acgiones 1 059 6228 2229 25 149 13 160
3. Papeles comerciales y certificados de depdsito - 1880 1 940 380 400
C. Financiamiento oficial® 10 492 6 663 2 476 4 569 182
D. Dewda privada 12 289 8 019 17 067 7 854 15 416
i. Créditos bancarios 11 893 9§74 18 946 9 723 17 920
a) largo plazo 2 870 1532 4 774 6% 5485
b) corto plazo ¢ 113 8 142 14 172 g 792 12 435
2. Otros eréditos 06 -1 855 -1 879 -1 869 =2 504
E. Total . 32 042 39 755 48 337 73 376 63 129

Fuente: Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional.

4 Para los mismos &fios, el PMI sefiala ingresos brutos por 2 760 (1990), 7 242 (1991), 12 577 (1992), 28 794 (1993) y 18 24) {1994) millones

de délares.
b Excluye cooperacién téenica,

CUADRO 2

América Latina y e} Caribe: Camblos en ia composicion de los

ingresos netos de capital extranjero, 1990-1994

{Porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994

1. Capitales exteanjeros de origen privado®® 672 83.2 94.8 93.8 997
2. Capitales extranjeros de largo plazo®® 68.1 58.6 43.6 51.9 58.8
3. Inversitn extranjera de cartera o portafolio (epy*d 3.7 30.8 29.6 613 416

4 Come porcentaje de los ingresos netos tofales (cuadro 1)
P Incluye A+B+D (cuadro 1).

< Incluye A+B 1+C+D.1aD.2 (condro 1)

d Incluye B (1+2+3) (cuado 1).

versitn real en favor de aquéllos de cardcter especula-
tivo y de més alta volatilidad.

Para los propdsitos de este articulo es de la ma-
yor importancia identificar 1os factores que estdn de-~
trés de esta irrupci6n de capitales extranjeros que tie-
ne nuevas caracterfsticas y abre nuevas perspectivas
para el desarrollo de las economfas latinoamericanas.

Una serie de factores, tanto internos como extra-
rregionales, explican la reactivacién de los flujos in-
ternacionales hacia la region. Algunos son de natura-
leza més estructural o permanente, como la creciente
globalizacién productiva e internacionalizacién finan-
ciera y la consolidaci6n progresiva de las reformas
econémicas e institucionales introducidas en la regidn.
Otros son de naturaleza mds coyuntural o transitoria,
como los que tienen relacién con la fase depresiva del
ciclo econdmico de los pafses industrializados y los
programas de conversién de deuda externa y de priva-

tizacién que se dieron en diferentes pafses de la regién
(cepAL, 1995b).

Cabe sefialar, no obstante, que segin ¢l balance
de este quinquenio esa abundancia de capitales exter-
nos no se habia reflejado proporcionalmente en mayo-
yes niveles de Inversidn real (CepaL 1995a), Entre otras
razones, porque muchos capitales que llegaron a Amé-
rica Latina estaban vinculados a cambios de propiedad
de activos existentes!?, fuera de la mencionada caida
de 1a participacion de los capitales de largo plazo en
¢l total de capitales ingresados a la regién, Ademds, el
propio ahomro interno ne twvo una evolucién favora-
ble en el primer quinquenio de los aiios noventa. Di-

10En una muestra, que incluye a los siete pafses mds grandes, més
del 40% de In e ingresada a Ta region entre 1988 ¥ 1993 se exphi-
ca por programas de conversion de deuda externa (23%) ¥
privatizacién (17.8%). (cepaL 1995¢, cuadto 11).

LA INVERSION EXTRANJERA ¥ EL DESARAOLLC COMPETITIVO EN AMERICA LATINA ¥ EL CARIBE ~ ALEJANDRU C. VERA-VASSALLO
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CUJADRD 3

Estructura regional de la inversién extranjera directa, 1990-1994

(Porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994

ALADI 90.0 9.3 914 96.2 20
Chile 7.3 4.1 4.8 5.4 84
México 327 371 03 382 75
MERCORUR 360 82 440 0.1 213
Grapo Andino 14.0 159 123 12.5 243
Centroamérica 1.4 38 i9 -1.1 4.4
Caribe 8.6 6.9 4.6 49 36
Toial foo.0 1000 1000 1606 1000

Fuente; Fondo Monetario Intemacional ¥ fuentes nacionales,

chos capitales extranjeros, por un lado, financiaron en
parte el crecimiento del consumo y, de otro lado, ex-
hibieron una gran volatilidad, en especial aquélios cap-
tados a través de mecanismos no tradicionales de
financiamiento externo!l. Adicionalmente, en algunos
paises esta irrupcién de capitales externos ha presio-
nado negativamente sobre el fipe de cambio y la ofer-
ta monetaria, dando paso a una versién renovada de
vulnerabilidad externa de la regidn.

2. Los nuevos flujos de [ED

Con relacidn al renovade dinamismo de los ingresos
de IED durante los primeros afios de la década de 1990,
se observa que, en 1994, los ingtesos netos por este
concepto alcanzaron una cifra del orden de los 21 mil
millones de ddlares, muy superior a los voldmenes de
los Gltimes afios de 1a década anterior que giraban en
torno a los 8 mil millones.

No obstante, es preciso destacar que hay paises
que despiertan mayor interés entre los inversionistas
extranjeros (cuadro 3). En términos absolutos, los
mayores flujos se han crientado como siempre hacia
Argentina, Brasil y México, 1o que pone de relieve la
importancia de la dimensién de los mercados internos
o de los mercados ampliados por acuerdos de integra-
cién (NAFTA, MERCOSUR), De hecho, éste es un factor
estructural de especial gravitacién en las decisiones de
las ETs, incluse por sobre las consideraciones macro-
econdmicas, como puede-vcrificarse en el caso de
Brasil (cepaL, 1995¢). Sin embargo, una répida corre-

Ul Se refiere en general a la creciente bursatilizacion de las opera-
ciones de financiamiento externo, a las diversas formas de inver-
sién extranjera de portafolio (1EP} y a mecanismos tales como los
ADR (American Depositary Receipts) y oor (Global Depositary
Receipts), entre otros.

lacién entre los flujos ingresados y 1a dimension eco-
némica nos revela que las entradas recientes de ED a
Brasil s6lo representan entre el 20% a 30% de lo que
le correspenderia tradicionalmente por sus proporcio-
nes continentales, Asimismo, en los ingresos a Argen-
tina durante los afios noventa influyeron decisivamen-
te los programas de conversitn de deuda, y scbre todo,
de privatizacién (cepaL, 1995¢). S6lo México y Chile
muestran hasta 1993 una capacidad de atraccidn que
excede proporcionalmente sus respectivas dimensiones
econémicas. También destaca como receptor importan-
te Colombia que, al igual que Chile, experimenta un
proceso de estabilizacin y ajuste mds consolidado que
otros paises latinoamericanos o caribefios. En el otro
extremo del espectro regional se encuentran los pafses
de América Central y el Caribe que, en general, a pe-
sar de que tienen la ventaja de la cercanfa geogrifica
a Bstados Unidos, al ignal que México, y que han sido
favorecidos por iniciativas estadounidenses de coope-
raciGn y fomento al cormercio y las inversienes, no han
despertado igual interés en los capitales externos. Se
exceptan Costa Rica y Repubtica Dominicana en lo
que se refiere a las zonas de procesamiento de expor-
taciones {mayormente maquila) que cobraron impor-
tancia a partir de fines de la década pasada debido a
significativos incentivos tributarios y arancelarios.

El andlisis de la 1ED segin origen geogridfico
muestra siempre el predominio de los paises desarro-
llados, asf como un dinamismo creciente en la partici-
pacién de pafses en desarrollo, en especial de la pro-
pia regi6n, y la aparicién de nuevos socios extranje-
ros como Nueva Zelandia, Australia, Espafia y Cana-
d4. Japon y las economias de reciente industrializacién
del Asia tienen todavia escasa presencia en ALC.

Algunas empresas latinoamericanas lideres estdn
realizando inversiones en otros pafses de ALC (IED en
el exterior), sobre todo como resultade de las opottuni-
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dades que han abierto a los inversionistas latinoame-
ricanos los programas de privatizacién (CEraL, 1995a).
De esta manera, pareciera que estd surgiendo un nue-
vo actor en el escenario regional. Se trata de la em-
presa transnacional latinoamericana {ETL) que, si bien
tiene antecedentes lejanos en el tiempe, aparece ahora
con mds fuerza y perspectivas en el curso de los afics
noventa. Al parecer, las empresas latinoamericanas
lideres han decidido adoptar los patrones de compor-
tamiento propios de la era de la globalizacion. Estas
inversiones intrarregionales o intracontinentales y sus
efectos derivados en términos de comercio de bienes
y servicios!? estdn dando paso a un proceso de inte-
gracién econémica regional por razones de mercado
que, en forma creciente, estd acompaiiando la volun-
tad politica de los gobiernos de la regidn. Esta se ex-
presa en la proliferacién de acuerdos y convenios de
integracién y cooperacidon econdmica a escala conti-
nental (CEPAL, 1994).

Las entradas de 1ED y la actividad de las ETs cum-
plen un papel importante en la vinculacion de las eco-
nomias receptoras con las redes integradas de produc-
cién internacional y su desarrollo, las cuales sin duda
constilnyen ¢l eje central del proceso de globalizacién
de 1a economia mundial. Las ETs, a través de sus ope-
raciones de 1ED, movilizan sus activos tangibles e
intangibles (capital, patentes tecnoldgicas, practicas
organizacionales y gerenciales, vinculos comerciales,
etc.) con el prop6sito de incrementar su competitividad
internacional y su rentabilidad global, con efectos di-
rectos en la capacidad del pafs receptor para producir
bienes y servicios de mejor calidad y en mayor canti-
dad. Estos flujos de ingreso, por ¢sas mismas razones,
constituyen una de las modalidades de inversién ex-
tranjera con mayor capacidad potencial para estimular
los procesos de formacion bruta de capital y de acu-
mulacién de conocimientos productivos en la econo-
mfa receptora, as{ como también para posibilitar la
vinculacién de las empresas domésticas a las redes de
produccién y abastecimiento de las ETs y beneficiarse
del acceso a los mismos activos tangibles e intangibles
disponibles en el sistema corporativo transnacicnal.'®
Al mismo tiempo, con relaci6n a las empresas latinoa-
mericanas que invierten en el exterior, la movilizacion

126l comercio intrarregional se ha expandido notablemente durante
los primeros cinco afios de la presente década, llegando casi a du-
plicar su tasa de participacién en el comercic total de ALc.

3 Un ndmero creciente de firmas de diversos paises estdn sujetas a
estrategias corporativas integradas a escala internacional que
involucran no sélo a empresas matices sino también filiales do-
mésticas y extranjeras, lo que constituye un “'sistema corporativo
transnacional”,

de activos semejantes fortalece a las economias de
origen al viabilizar el acceso de dichas empresas tanto
a las tecnologias y capacidades de investigacién y
desarrollo (I&D) disponibles en el extranjero como a
los mercados externos, a través de las ventas locales
de sus filiales, transacciones intrafirma y otras activi-
dades comerciales derivadas.

3. La distribucién sectorial de |a 1eD acumulada:
bases para una reestructuracién compastitiva

El acervo de 1ED n €} sector primario es poco signifi-
cativo en la mayoria de los pafses latincamericanos y
caribefios, no obstante la abundancia de recursos na--
turales. Lo antericr tiene directa relacién con 1a ola de
nacionalizaciones que tuvo tugar en la regitn entre los
afios sesenta y setenta que ademds de abarcar las ac-
tividades extractivas se extendié también a la activi-
dad bancaria y los servicios piblicos (Sigmund, 1980).
Sin embargo, a partir de fines de los afios ochenta en
Chile y en el curso de la presente década para el resto
de pafses de la regidn, 1a reforma econémica ha abier-
to importantes oportunidades de inversién extranjera
en las actividades de exiraccién y explotacion de re-
cursos naturales (mineros, petroleros, pesquetos, agri-
colag y forestales) y en las actividades secundarias y
terciarias vinculadas a través de eslabonamientos pro-
ductivos de diversa indole.

La mayor parte del acervo de 1ED en ALC se en-
cuentra en el sector manufacturero, lo que es explica-
ble tanto por la prolongada vigencia del modelo susti-
tutivo de importaciones como por el mismo proceso de
nacionalizacidn de la explotacién de recursos natura-
les al que se aludid anteriormente. La politica vigente
en la mayoria de los pafses de la regidn incluyé hasta
la década pasada restricciones explicitas a la ED no sélo
en ¢l sector primario sino también en el sector finan-
ciero y otros servicios. En la mayorfa de esos paises
la 1D se localiza en fas industrias productoras de bie-
nes de consumo masivo destinados a los mercados
intarnos, en especial en las ramas de alimentos, bebi-
das y tabaco, pero también en actividades de mayor
contenido tecnolégico como qufmica bdsica, metal-
mecdnica, electro-electrénica, etc. Este desarrollo in-
dustrial alcanza diversos estadios de sofisticacion tec-
noldgica que, evidentemente, son superiores en los
pafses de la regién de mayores dimensiones econdmi-
cas o, lo que es lo mismo, de mayor desarrollo econd-
mico relativo.

En la década de 1970 y los primeros afios de la
década de 1980 se inici6 una recomposicion de la
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industria regional en favor de las ramas manufacture-
ras que ufilizan en forma intensiva recursos naturales.
Al respecto, se puede mencionar; celulosa y papel,
peiroqufmica, aluminio, aceites vegetales, harina de
pescado, entre otras. Bs decir, ramas productoras de
bienes bdsicos, altamente estandarizados, de ugo difun-
dido (industrial commodities), intensivos en capital,
con tecnologfa moderna y accesible, procesos de pro-
duccién de flujo continue y grandes economias de
escala. En estas ramas convergen empresas de propie-
dad local (consorcios nacionales), especialmente en los
pafses mds grandes de la regién, y filiales de empre-
sas extranjeras (Katz, 1995), Esta recoraposicidn, en
el perfodo mencionado, tiene explicaciones distintas en
los diferentes pafses de la regién. En Chile se explica-
ba por una temprana mudanza de su estrategia de de-
sarrollo, En Argentina y Brasil, estas inversiones res-
pondian todavia al modelo sustitutivo pero estas eco-
nemfas se ven impulsadas a exportar frente a la drés-
tica contraccién de la demanda interna en el curso de
los afios ochenta. En Perli, se puso en marcha un pro-
ceso deliberado de indusirializacion, con criterio sus-
titutivo, que daba prioridad a la industria bésica en
manos del capital nacional, privado o estatal.

Drarante la crisis de los afios ochenia, &l sector ma-
nufacturero latinoamericano disminuyé significativa-
mente su capacidad de atraer a los inversionistas ex-
ranjeros. Tras diversos esfuerzos de racionalizacion se
producen a fines de la década algunos tfmidos inten-
tos de reestructuracidn industrial de las filiales manu-
factureras con la finalidad de adecuarse al nuevo es-
cenario econdmico. El agotamiento de la industriali-
zaci6n sustitutiva en la mayorfa de los pafses de la
region,!® los perfodos de crisis y estabilizacién subsi-
guiente v ¢l inicio de la reforma econdmica tienen una
secuencia tempora! diferente en los distintos pafses de
la regién.' En el curso de esta década se fueron for-
taleciendo las zonas de procesamiento para la expor-
tacidn y se aplicaron medidas especificas en favor
de la subconiratacién, especialmente en México y pai-
ses centroamericanos y caribefios (plantas magquila-
doras).

Los afios noventa son testigos de una nueva fase
de expansidn selectiva de la industria regional y de

4 Estos sintomas fueron menos evidentes en los paises grandes de
la regién, especialmente Brasil.

13 En Chile la crisis y Ia recesidn se inician en el segundo semestre
de 1973, en Argentina a partir de 1978, en Brasil desde 1981 y en
México en 1982 con fuertes repercusiones en el resto de los pafses
de la region.

esfuerzos cada vez mayores de reestructuracion de la
plataforma industrial heredada del modelo sustitutivo,
En ¢l curso de la presente década maduran secuencial
¥ progresivamente los esfuerzos de estabilizacidn eco-
némica y de reforma estructural, en ¢l marco de una
nueva estrategia de desarrolle en la region que favo-
rece nuevas modalidades de insercidn de las ETs en la
economfa regional. Todo lo cual fortalece la compe-
tencia, tanto interna como externa, la que adquiere
mayor importancia como factor determinante del com-
portamiento microeconémico.

Este nuevo contexto regional evidencia las debi-
lidades competitivas que acarre6 el modelo sustiati-
va, en general. Pero en especial, en las economias pe-
queitas y medianas de la region donde la industriali-
zacién, al amparo de la proleccidn de los reducidos
mercados internos, se tradujo comparativamente, en es-
calas menores, en grados menores de sofisticacion tec-
noldgica, en niveles més bajos de aprendizaje indus-
trial y, en forma congruente, en un desarrollo institu-
cienal menor en la esfera de la innevacidn tecnol6gi-
ca. El proceso derivado de 1a lucha por la superviven-
cia adquirié relevancia especial en las filiales extran-
jeras localizadas en los sectores de mayor sofisticacién
tecnolégica o en los segmentos nds dindmicos de la
demanda interna de productos manufacturados. Fren-
te a la apertura externa de la economia, las filiales de
empresas extranjeras, asi como las propias empresas
nacionales existentes, en particular de las ramas auto-
motriz y metalmecanica, encuentran imposible mante-
ner el grado de integracidn vertical y el modelo de
organizacién industrial de periodos anteriores y reac-
cionan tratando de buscar la especializacién y la des-
verticalizacién, y, en consecuencia, elevando ios co-
eficientes de importacién y reduciendo la produccién
local de bienes intermedios (Bielschowsky y Stumpo,
1995, y Katz, 1995).

En el curso de la presente década, estos hechos
conducen a impactos sectoriales diferenciados en las
economias latinoamericanas. A consecuencia de los
cambios en el marco regulatorio v el régimen de in-
centivos, en algunos pafses como Argentina, Brasil,
Méxica, Colombia, 1a nueva macroeconomia regional
registro caidas en la tasa de interés real y en los pre-
cios relativos de los bienes de consumo durables y los
automdéviles, 1o que combinado con algunas medidas
complementarias explicaria la reactivacidn de la de-
manda interna de estos bienes, en particular automd-
viles (Katz, 1995). Esto se conjuga con las estrategias
corporativas de las ETs globalizadas de la rama auto-
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motriz en los paises mds grandes de la regién.1% La
desinversitn en este sector, en el caso de pafses me-
dianos camo Chile y en especial Perd, entre otros, fue
mucho mayor ¥ en algunos casos no queda més que el
recuerdo de estas actividades cuyos conocimientos
tecnoldgicos no fueron absorbidos por el pais respec-
tivo. .

Simultdneamente, se produce una declinacién de
otras ramas de la industria latinoamericana que hacen
uso intensivo de conocimientos vy tecnologia. Es decir,
a la declinacidn de la rama metalmecénica, se suma la
de la electro-electrénica, ramas donde las ETs tienen
una presencia preponderante, en particular en los pai-
ses de menores dirensiones econdmicas de la regién.
Frente a la disyuntiva de reestructurarse o perecer, en
muchos casos éstas optaron por desinvertir (Biels-
chowsky y Stumpo, 1995, cuadro 2).

El aumento de 1a ED en los servicios v su caida
en las manufacturas durante los afios ochenta se tra-

I

dujo en un aumento de la participacion relativa del
acervo de capital extranjero acumulado en el sector
terciaric. La 1ED en servicios como el comercio, y el
transporte y las comunicaciongs, surge inicialmente
como apoyo a las actividades de las ETs en el sector
manufacturero. La reforma econdmica en la regién
signific6 1a eliminacitn de las restricciones a la b en
algunas actividades de servicios, particularmente en
bienes raices, finanzas y seguros, lo que unido a la
maduracién de los mercados de capitales, en el con-
texto de la apertura, ha favorecido el ingreso de capi-
tales externos a estas actividades (bancos, actividades
de leasing, corredores de valores y seguros, franqui-
cias, entre otras). Otro factor importante del crecimien-
to de la 1ED en este sector, durante os afios noventa,
son los programas de privatizacién (electricidad, te-
lecomunicaciones, eic.), le que en conjunto marca una
tendencia de la 18D en los afios noventa con consecuen-
cias evidentes en el acervo correspondiente.

Las empresas transnacionales en

el escenario econémico mundial

1. La distribucldn internaclonal da la ep

El mapa de 1a 1ED en ¢l mundo ¢std experimentando
cambios significativos y al mismo tiempo su vehicule
principal, la empresa transnacional, ha suftido trans-
formaciones importantes en sus estrategias y sstructu-
ras internacionales concomitantemente con el surgi-
miento de un nuevo orden econdmico internactonal.
La revitalizacién de las entradas de IED a ALC
coincide con las tendencias observadas a nivel mun-
dial. Los paises en desarrollo muestran una capacidad
cada vez mayor para atraer capitales exiranjeros en el
curso de los afios noventa, pasando de un ingreso equi-
valente al 18% del flujo total de 1ep en &l perfodo 1987-

15 Durante los afics finales de la década de 1980 las estrategias
corporativas de las ETs del sector automotor buscan mejotar su
competitividad en el interior del mercado norteamericano mediante
estrategias que persiguen abaratar los costos a través de sys filiales
en Mézico (Monimore, 1995b). En el caso de Argentina y Brasil,
cuye sector automotor tuvo muchas dificltades en los aflos ochen-
ta, s¢ buscaren soluciones por medio de acuerdos sectoriales en ¢l
contexto del MERCOSUR ¥ Otras acciones de estrategia corporativa,
como la creacion de la empresa binacional sutoLatina (Ford v
Volkswagen).

1991 a 37% de los flujos mundiales en 1994, Los pai-
ses desarrollados, por el contrario, pasan de captar 82%
en el perlodo 1987-1991 a 60% en 1994 del total de
ingresos de iep en el mundo (UncTap, 1995).

Con respecto a esta creciente captacién de 1ED por
parte del mundo en desarrollo cabe subrayar dos co-
sas; primero, que el repunic de los pafses en desarro-
Ho, sobre todo durante los iltimos tres afios, coincide
con la reactivacion de la 1Ep hacia aLc. La region,
después de la crisis de los afios ochenta cuando pierde
participacion a favor del Asia en desarrollo, ha mos-
trado una clara recuperacién en el curso de los afios
noventa aunque sin alcanzar adn los porcentajes de
captacién anteriores a la crisis (Mortimore, 1995a).17

17 En el periode 1975-1979 la regidn capta anualmente, ¢n prome-
dio, ¢l 13% de los flujos totales de ingreso de 1D y ¢l Asia en
desarrollo, alrededor del 555. En la segunda mitad de los afos ochen-
tg, la participacion de ALc cayd a 6%, promedic anual, del total
mundial mientras que ¢l Asia en desarrollo llegé hasta cerca del
9%. En los primeros cuawo afios de los afios noveuta la regidn se
recupera hasta captar el 9% de los ingresos mundiales de b pero
la participacion de] Asia en desarrollo continda creciendo hasta cerca
del 15% al afio en promedio,
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Segundo, que dentro del Asia en desarrollo destaca
nitidamente la fuerza de atraccién de China, sin duda
atribuible a las dimensiones colosales de su mercado
interno y a una reforma econémica que promueve la
inversién extranjera no obstante que continda el di-
rigismo estatal,

2. Los cambios en las estrategias corporalivas

Por su tamafio y la naturaleza de sus actividades, las
ETs surgen a fines del siglo XX como actores protagd-
nicos de una economia mundial liderada por la tecno-
logla y selectivamente globalizada.

Estas empresas han asumido crecientemente un
papel de liderazge en el proceso de globalizacién de
la economia mundial por su presencia protagénica en
sectores y mercados clave.'® Las ETs son el agente
econdmico relevante en la mayorfa de las transaccio-
nes internacionales de mayor dinamismo (comercio
internacional, finanzas intermacionales, transferencia
internacional de tecnologia y otros conocimientos pro-
ductivos, etc.). Un tercio de la produccidn mundial
pertenece a la esfera de actividad de las ETs, que com-
prende matrices y filiales en el exterior. En 1993, el
volumen de las ventas totales de las filiales extranje-
ras de ETs {5.2 billones de délares) excedid el del
comercio mundial de bienes y servicios no financie-
ros (4.7 billones). De otro lado, més de la mitad del
comercio mundial es expresion de las actividades co-
merciales de las ETs y una parte significativa de dicho
comercio mundial es intrafirma (unctap, 1994a y
1995),

Algunos indicadores importantes al respecto son
la existencia de alrededor de 40 000 matrices de ETs v
250 000 filiales extranjeras, decenas de miles de alian-
zas estratégicas, cientos de miles de acuverdos de
subconiratacién, sin contar otros contratos interem-
presariales para fines de transferencia de conocimien-
tos productivos (Naciones Unidas, 1992; Finkman y
Montenegro, 1995). En este contexto, los procesos de
toma de decisiones sobre produccion, comercio de
bienes y servicios, flujos de tecnologia y de capital,
movilidad internacional de profesionales calificados y
acuerdos interempresariales, estan todos interconecta-

18 La 150, a nivel mundial, crecié entre 1983 y 1990 con una mmpi-
dez cuatro veces mayor que la produccidn mundial y tres veces
mayor que el comercio mundial (Mordn, 1991). Durante 1991-1993
el acervo {stock} mundial de 1ED Crecié tan répidamente come las
exportaciones mundiales de bienes y servicios y una vez y media
mds répido que el producto interng brute mundial (UNcTAD, 1995).

dos en un complejo y creciente entramado interna-
cional que no es sino la expresién concreta del surgi-
miento de un sistema internacional integrado de pro-
duccion.

Este procese de globalizacion de la economia
mundial, entendido comao una internacionalizacién cada
vez mayor de la actividad empresarial, fue, sin duda,
desencadenado por una notable aceleracién del desa-
rrollo tecnolégico, principalmente de las tecnologias de
informacidn, que precipitaron cambios esenciales a
nivel de la organizacion industrial, del comportamien-
to y de la estructura de la firma y, en consecuencia, de
las estrategias corporativas correspondientes.

Repensar el escenario econdémico latinoamerica-
no con el propdsito de formular estrategias y poliiicas
de desarrollo exige necesariamente entender y cono-
cer cémo se han reconfigurado las estrategias v las
estructuras organizativas de las ETs con {a finalidad de
poder articular sistemas integrados de produccion a ni-
vel internacional, Es importante destacar que las mis-
mas estrategias que se aplicaban antes tienen en la
actualidad impactos diferentes en las economfas de aLc,
hoy mds complejas y abiertas y con un nuevo estilo
de desarrollo.

Durante la vigencia del modelo de industrializa-
cidn sustitutiva en la regidén, la eT matriz se vinculaba
a una constelacién de filiales en el exterior, cuya es-
trategia de cperacidn consistia en mantenerse solas
{srand-alone strategy), disefiadas para abastecer a la
casa mairiz con recursos naturales o servir a los mer-
cados locales con bienes manufacturados o servicios,
reproduciendo los mismos productos de la empresa
matriz, Esia era usualmente la fuente del capital, las
précticas administrativas y los conocimientos tecnolg-
gicos. Esta fue la modalidad de organizacién predomi-
nante de las ETs que llegaban a la regién en forma de
enclaves mineros o plantaciones agricolas; es decir,
desarticuladas del resto del aparato productivo nacio-
nal, lo que se explica por dos razones fundamentales:
el escasc grado de sofisticacidn tecnoproductiva de las
economias receptoras y la excesiva proteccién del
mercade interno asociada al modelo sustitutivo. Fue
también ¢l caso de las industrias de sustitucién, que
intentaban replicar Ia matriz a una escala reducida.

Las mismas presiones derivadas del proceso de
globalizacién, en particular el progreso técnico y la
liberalizacién econémica, modificaren progresivamente
la forma en que se estaba emprendiendo la produccidn
internacional en la regién y en el mundo. La compe-
tencia de los costes de los productos estandarizados,
la convergencia de los patrones de consumo a nivel
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internacional y la reduccién de los costos de transpor-
te terminaron por ampliar el alcance geogrifico de las
estrategias corporativas. Las grandes firmas oligopd-
licas a nivel internacional (industria automotriz y elec-
trénica) fueron capaces de combinar economfas de
escala con la organizacién de abastecedores de bajo
costo a nivel internacional. Esto condujo a la adopcién
de estrategias de integracién simple segin las cuales
las filiales, con tecnologfa proporcionada por la casa
matriz, emprendian un rango limitado de actividades
orientadas a proveer de insumos especificos a la mis-
ma matriz. Esta ultima se convierte asi en la coordi-
nadora de los distintos usos que da a los recursos el
entramado cerrado de filiales. Se fortalecieron, de esta
forma, las relaciones de subcontratacién que en Ja re-
gién aparecen sobre todo durante la década de los afios
ochenta cuando se promueven las zonas de procesa-
miento de exportacién y la industria maquiladora,
como se vio anteriormente. Las ETs, en determinados
paises de la regién, ensayaron estrategias de integra-
cion simple en la industria automotriz y electrénica,
que después evolucionaron timidamente hacia estrate-
gias de integracidn compleja.

Una caracteristica de los dos tipos de estrategias
mencionados era que la produccién al interior de la gT
permanecia fragmentada y la internacionalizacidn de
la actividad productiva a través de las fronteras era
limitada. Finalmente, la creciente liberalizacion de las
transacciones econdmicas internacionales y el incre-
mento de la competencia internacional asi como la
difusién de las tecnologias de informacién condujeron
hacia estrategias de integracion compleja en donde las
ETs asumen el papel de organizadoras de la produc-
ci6n y de las transacciones dentro de nna red transna-
cional, de relaciones internas y exict . ‘s, que pueden
o no implicar participacidn accionaria pere que sirven
los intereses globales de la ET. La matriz es el centro
de una red de actividades interdependientes pero me-
nos formalmente dirigidas (unctap, 1994b).

Al amparo de estas modalidades estratégicas y de
organizacion, la produccién internacional liderada por
las ETs no s6lo traslada bienes y servicios a través de
las fronteras, sino también factores productivos, mé-
todos de organizaci6n, conocimientos tecnoldgicos, con
arreglo al esquema de una estructura administrativa
unificada, dando lugar a una divisitn internacional del
trabajo intrafirma, Desde esta perspectiva, las ETs, con
sus estrategias cada vez mis complejas, favorecen un
cambio cualitativo de la economia mundial, influyen
en la divisién internacional del trabajo, fomentan la

complementaricdad del comercio exterior y Ia invet-
sién extranjera y son los principales motores del cre-
cimiento y desarrollo en el nuevo orden econémico
internacional. Anteriormente, la inversién extranjera y
¢l comercio exterior eran formas alternativas para el
abastecimiento de los mercados externos. Actuaimen-
te se observa una correlacién creciente entre ambas
variables, especialmente en los pafses desarrollados,
pero se reconoce que las redes de filiales integradas a
escala regional son un factor determinante importante
del crecimiento de! comercio intrarregional,

Sin embargo, al parecer se estd poriendo excesi-
vo énfasis en la reflexién anterior sobre e] trdnsito de
las ETs hacia estrategias complejas y estructuras
globales, sabre todo en ¢l caso de aLc y de los paises
en desarrolle en general. La globalizacidn es un fené-
meno a escala mundial que normaimente se asocia a
estrategias corporativas de integracidn compleja. Sin
embargo, estas esirategias se han dado séle en deter-
minados sectores, que utilizan conocimientos y tecno-
logia en forma muy intensiva, mientras que otros con-
tintian operando con los esquemas anteriores de stamd-
alone v de inlegracion simple. En la region, las ETs
gstarfan comenzando a ensayar las denominadas estra-
tegias de integracidn compleja sélo en los paises mas
grandes que tienen 1ED en industrias come la automo-
triz y la electro-electronica.

3. Los patrones de compartamiento de las ETs

Al comparar el comportamiento de las ETs que ope-
ran en el Asia en desarrollo v en América Latina se
observa que existen patrones diferenciados segun el
origen geografico del capital, los que inciden de ma-
nera distinta en las oportunidades de estas dos regio-
ties para lograr un desarrollo competitive y una ma-
yor insercién internacional {Mortimore, 1995a). En el
Asia en desarroilo operan preponderantemente empre-
sas transhacionales de origen japonés, mientras que en
América Latina se han establecido, en primer lugar, ETs
de origen estadounidense y, en segundo lugar, europeo.
Existen diferencias de comportamiento importantes
entre las ETs de Estados Unidos y las de Japén no s6lo
en cuanto a preferencia geografica sino a control pa-
trimonial. Las ETs estadounidenses tienen una partici-
pacién mayoritaria en el capital de las filiales que
operan en ALC, mientras que las ETs japonesas en el
Asia en desarrollo prefieren participaciones minorita-
rias en sus filiales y otras formas de asociacién me-
diante relaciones de subcontratacién o concesién de
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licencias.!® La experiencia del Asia en desarrollo, en
especial de la Repiblica de Corea y 1a provincia china
de Taiwdn entre los cuatro tigres, ™ parece demostrar
que la estrategia de asociacién con las ETs o, lo que
€5 lo mismo, la modalidad de (e, ha tenido la ventaja
de facilitar un proceso nacional de aprendizaje indus-
trial y absorcion tecnoldgica que hizo posible pasar de
la fase de adaptacién y asimilacidn a la fase de poste-
rior innovacidn y competencia con sus propios proge-
nitores, incorpordndose de este modo a 1a nueva eco-
nomia internacional y su dindmica competitiva.

El interés de ias ETs en el uso de sus activos tan-
gibles e intangibles es promover su presencia interna-
cional bajo diversas modalidades de inversién extran-
jera en la medida gue éstas sean compatibles con sus
objetivos de maximizar la tasa de ganancia. Si éstas
llegan a externalizar ¥ comerciar conocimientos pro-
ductives (1EC), se produce una transferencia de tecno-
logfa de la que se benefician empresas y paises recep-
tores, dependiendao del grado de desarrollo institucional
de estos tiltimos. Pero si las ETs emprenden activida-
des de ED a través de filiales conircladas por 1a ma-

1AY

triz, entonces se produce esencialmente una transferen-
cia intrafirma de tecnologfa y la absorcién y difysién
al interior del pafs receptor es mucho mds limitada,
come se verd mas adelante.

Del examen de estos patrenes de comportarnien-
to de las ETs se concluye que la transferencia efectiva
de tecnologfa a partir de las diversas actividades de las
ETs no es un proceso que se produce automdticamente
ni mucho menos una consecuencia de propdsitos in-
herentes a las estrategias corporativas. Por el contra-
rio, debe ser un objetivo deliberado v explicito inscri-
to en las estrategias gubernamentales que contemple
tanto un esfuerzo de desarrollo tecnolGgico interno, en
procura de efectos multiplicadores de causacion circu-
lar,?! como Ja formulacién de polfticas activas enca-
minadas a maximizar la transferencia de tecnologia a
partir de las diversas modalidades de insercién de las
actividades de las ETs en los paises latincamericanos,
y de las iniciativas locales de asociacién y articulacién
con las ETs. Esto debe hacerse de manera de lograr que
el entramado de sus redes regionales pase por las ac-
tividades nacionales de las econemias receptoras.

Bases para el disefo estratégico y

de politica econdémica

1. Refsrenclas tedricas sobre 1a inversion y 1a
tecnologia extranjeras

Como una de las tantas consecuencias del proceso de
globalizacion-transnacionalizacién de 1a economia
mundial, ha vuelto a despertar el interés por las teo-
rias relativas a la empresa transnacional v a la produc-
cién internacional. Es probable que una razén igual-

1%En el caso de las ETs estadounidenses y enropeas fabricantes de
automdyiles que operaban en paises en desarrolio, un 35% de su
capacidad productiva se concentraba en Amética Lating mientras
que la de sus homélogas japonesas en los paises asidticos en desa-
rrotlo llegaba a 89%. A su vez, ls mayor parte de la capacidad
productiva de las primeras (88%) correspondfa a filiales con parti-
cipacidn mayoritaria de] capital extranjero, en tanto gue trardindose
de las ETs de Japdn se traducia casi exclusivamente en filiales con
participacién minoritaria del capital nipdn o 1BC japonesa sin parti-
cipacién en ¢l control de la empresa,

2 Dejando de lado los casos de las cindades-estados Hong Kong y
Singapur.

menie importante haya sido la aparicion del andlisis de
internalizacién?? que rapidamente ha pasado a ocupar
un lugar prominente en el plano de la teoria econdmi-
ca y en especial en la teoria de la organizacion indus-
trial.

Hoy la preocupacidn de los gobiemos de la region
pone especial énfasis en crear las condiciones para
atraer flujos cada vez mayores de capital extranjero y
de esta forma sentar las bases para incorporar al pais
al proceso de globalizacién y evitar su marginacién del

2L Es deir, el propio mejoramiento de los indicadores de desarrollo
tecnolégico domsstico, incluida la calificacidn de Ia mano de obra,
refuerza fa capacidad de atraer 1E con mayor contenido tecnoldgico,
lo que 2 su vez repercute en la elevacidn de los niveles tecnoldgi-
€08 intermos,

2 F] andlisis de internalizacion de mercados establece gue las ETs
derivan de los altos costos naturalmenie asociados a las transaccio-
nes de mercado (fallas natarales de mercado). Esto obliga a las ETs
o internalizar estas operaciones como un recorso institucional para
ahorrar en dichos costos.
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nuevo orden econémico mundial. Este articulo no pre-
tende hacer una revisién de las diferentes teorias exis-
tentes que podrian sustentar una solucién a estas pre-
ocupaciones, pero si considera pertinente alertar a los
formuladores de politicas sobre las implicancias de la
vertiente tedrica a la cual se adscriben deliberada o
implicitamente. Es decir, si alguien se basara en la pos-
tura convencional “estructura-desempeiic” del anslisis
de organizacién industrial, seglin la cual las grandes
corporaciones son las causantes de las imperfecciones
del mercado, las polfticas se orientarfan hacia la inter-
vencién estatal; pero si se considera que las ETs son
la solucidn a las fallas de mercado, entonces los go-
biernos deberfan eliminar sus polfticas hostiles a dichas
empresas (Pitelis y Sugden, 1991},

Cantwell (1991) hace una revisién de las diferen-
tes teorias de la produccién internacional que han sido
desarrolladas en los dltimos 30 afios. El las clasifica
en cinco grupoes. Dos de ellos se refieren a diferentes
alternativas tedricas de la firma. El tercero se basa en
el andlisis de las industrias internacionalmente compe-
titivas, El cuarto incluye andlisis macroecontmicos que
pretenden explicar la actividad transnacional. El quin-
to integra diversas teorfas parciales en un marco co-
herente ¥ comprensivo, el denominado “paradigma
ecléctico”, incluidas las recientes reformulaciones de
Dunning (1993), que puede aplicarse a nivel micro,
meso o macroecondmico y que puede servir de base
conceptual de referencia, sin perjuicio de investigacio-
nes tedricas mds amplias.

El paradigma ecléctico ofrece un marco general
para determinar el grado y patrén de comportamiento
de la produccion doméstica de propiedad de empresas
extranjeras como de la produccién en el exterior a tra-
vés de empresas del propio pais. No es propiaments
una teorfa de la empresa transnacional per se, sino de
las actividades de las empresas involucradas en cade-
nas de valor agregado organizadas internacionalmente.
Para eso es necesario entender y explicar por qué se
produce una operacién de 1ED.

De manera simplificada se poede decir que di-
cho paradigma distingue entre las veniajas de propie-
dad (referida a aquellos activos tangibles o intangibles
de la ET que le permiten posicionarse mejor que una
empresa doméstica en un mercado potencial dado);
ventajas de localizaci6n (referida a recursos naturales,
humanos o institucionales cuyas caracteristicas justi-
fiquen la produccién local} y ventajas de interna-
lizacion (que explican por qué es mejor ampliar la es-
tructura corporativa —creando una filial dentro de de-
terminado mercado— antes que abastecetlo via expor-
taciones),

En el contexte del paradigma ecléctico y de la
nueva teorfa de la firma, si una BT posee un activo (por
gjemplo, una patente industrial), para incrementar sus
ventas globales y captar un porcentaje de determinado
mercado extranjero, puede optar por una de tres alter-
nativas: exportar, licenciar (a una empresa local en el
pafs extranjero via 1EC} o invertir (crear una filial en
dicho pafs via 1Ep). El dilema entre exportar o licen-
ciar se define por consideraciones relativas a la natu-
raleza contractual de la operacién. La primera es de
corto 0 mediano plazo; la segunda es de latgo plazo
pero conlleva la pérdida de la propiedad o controi del
activo {en esto caso conocimientos tecnolégicos). La
decision de invertir, especialmente si la ET no quiere
perder el contrel del activo, dependerd del balance
entre los costos de transaccidn en el mercado (expor-
tar) y los costos de internalizar el abastecimiento del
mercado externo (invertir), creando una filial dentro de
la estructura global de la er.2*

2. Laimportancia de una estrategia de desarro-
llo explicita y las relaciones micro-macro

Un gjercicic de reflexidn sobre las opciones de desa-
rrollo de una realidad econdmica determinada debe
partit por reconocer el papel decisivo que normalmente
tiene una estrategia de desarrollo explicita, asi como
los marcos regulatorios correspondientes. Estos se tra-
ducen en un esquema de sefializacién o régimen de in-
centivos que condicionan tanto el proceso de toma de
decisiones a nivel microeconémico como el desempe-
fio sectorial y macroecondmico resultante, incluidos los
grados de insercidn en la economia internacional y las
modalidades que asume esta dltima. Esa realidad eco-
ndmica, en proceso de transformacidn permanente, y
la estrategia explicita, como respuesta de la sociedad
en determinado momento, dan lugar a un cuadro de
influencias reciprocas y reacciones diferenciadas en-
ire el nivel micro y el nivel macro. Esta dindmica se
inscribe en la matriz de posibilidades a que se hizo
referencia anteriormente y sobre Ia cual incide un con-
junto de variables externas de diversa naturaleza entre
las que se pueden citar la ideologfa, la politica, 1a cul-
tura, ¢l entorno internacional, etc.

La ® en la region ha estado fuertemente condi-
cionada por la propia historia y vicisitudes de la poli-
tica econdmica de los paises latinoamericanos, Es de-

B Respecto a la nueva teoria de la firme y ¢l concepto de costos de
transaceidn, véanse Caves (1982), Williamson y Winter (1591),
Graham y Krugman {1993).
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cir, por la evolucién del régimen de incentivos, del
marco regulaterio y del propio desempefio macroeco-
némico que, al actuar sobre escenarios nacionales y
unidades productivas con caracteristicas estructurales
distintas, generaron comportamientos microecondmi-
cos y resultantes sectoriales igualmente diferenciados
(Katz, 1995).% Sin duda, el comportamiento sectorial
de las filiales extranjeras en la economia regional ha
sido marcado fuertemente por: la vigencia prolongada
del modelo de industrializacion sustitutiva, por una
etapa de nacionalizacién de las actividades de explo-
tacién de recursos naturales por la que atravesaron
muchos pafses latinoamericanos y caribefios entre los
afios sesenta y setenta y la crisis de la deuda externa
de los aiios ochenta que causé serios desequilibrios en
las economias de la regién v que dio lugar a los diver-
508 procesos de estabilizacién y ajuste que preludiaron
el importante viraje estratégico en las politicas de de-
sarrollo aplicadas por los paises de la region al ingre-
sar a la década de 1990.

En esta secuencia histérica hubo etapas y paises
con diferentes grados de apertura, regulacion y control
del capital extranjero. Hasta principios de 1980 exis-
tfa un modelo que ponfa el acento en los aspectos
regulatorios y de control y otro que se distingufa por
su receptividad y estimulo hacia el capital extranjero.
Actualmente, se han redefinido todos los regimenes
nacionales de iratamiento al capitai extranjero, confi-
riéndeles un cardcter promacional y pronuncidndose en
favor del trato no discriminatoric al inversionista ex-
tranjero, de la eliminacién de las autorizaciones pre-
vias y de los sectores reservados, asf como de las res-
tricciones a la repatriacion de capitales y a'la remisién
de utilidades, con muy pocas excepciones. Coherente-
mente con los propdsitos del desarrollo competitivo,
en la mayorfa de los pafses latinoamericanos en gene-
ral no se consideraron en la estrategia de desarrollo ni
en el marco regulatoric correspondiente otras modali-
dades de inversion extranjera distintas de la 1Ep, como
la P ¥ la iEC, como se verd mas adelante,

24 Katz (1995) reflexiona sobre las relaciones entre la macroeconomia
¥ |e microeconomia, y seflala que la teorfa micreecondmica con-
vencional (teorfa de los precios) no estd pensada para admitir que
pueden existir dos agentes econdmicos, de caracteristicas diferen-
ciadas, que frente a un mismo escenario macroecondmico podtfan
reaccionar de manera diferente. Esta reflexién parte de la convic-
cidén de que los supuestos que informan dicha teorfa convencional
se contradicen coll un escenario real donde existen interdependencias
directas entre agentes econdmicos individuales, fallas de mercado e
instituciones complementarias del sistema de precios que condicio-
nan la conducta de los agentes econdmicos individuales.

Los cambios sucesivos que han experimentado ¢l
régimen de incentivos, el marco regulatorio y las va-
riables macroecondmicas, durante las diferentes etapas
econémicas resefiadas han condicionado el desempe-
fio y el proceso de toma de decisiones a nivel micro-
econdmico de cada uno de los colectivos diferencia-
dos que actdan en determinada realidad nacicnal de
América Latina y el Caribe. Esos colectivos se refie-
ren a subconjuntos de firmas que se diferencian por
cierias catacterfsticas microestructurales como la na-
cionalidad del capital, el tamafio, el grado de interna-
cionalizacién de su produccitn y el de complejidad de
sus estructuras y ia propia naturaleza técnica de las
funciones de producci6n respectivas,

El ofro conjunto de factores estructurales que hay
que considerar se refiere a las caracterfsticas de los pro-
pios escenarios econémicaos nacionales. Dichos facto-
res macroestructurales muchas veces incidieron, con
cardcter decisivo, en la toma de decisiones a nivel
microecondémico frente a los cambios que experimen-
taron las variables macroecondmicas y el marco
regulatorio imperante. Entre estos factores macroes-
tructurales cabe mencionar el tamafio del mercado in-
terno y del mercado ampliado por acuerdos de integra-
cidn {véase seccidn II, punto 2), la disponibilidad de
recursos naturales explotables (frontera), la proximidad
geogrifica a los centros mds dindmicos de demanda
externa, en particular los Estados Unidos, la capacidad
productiva y tecnoldgica acumulada en periodos ante-
riores (en este caso vinculada al capital extranjero)
susceptible por lo tanto de reestructuracién a partir del
aprovechamiento de dicha capacidad instalada, que en
el célculo econdmico no viene a ser otra cosa que “cos-
tos sumergidos”.

Sin pretender hacer una caracterizacion estructu-
ral de los pafses latinoamericanos y de log del Asia en
desarrollo, se puede sefialar con respecto a las concep-
ciones estratégicas de ambas realidades que en el Asia
en desarrollo se gestS una relacién arménica entre
estilo de industrizlizacién y liberalizacién comercial,
entre desregulacion financiera y tratamiento a la inver-
8idn extranjera directa y entre absorcidn de tecnologfa
extranjera y promocién de exportaciones. El resultado
fue un incremento de la competitividad internacional
no sélo de las empresas extranjeras que operaban en
sus territorios sino que ademés de las propias empre-
sas locales asociadas, subcontratistas, proveedoras o
licenciadas por las ETs (propietarias de activos
intangibles). Los gobiernos respectivos formularon
claras opciones estratégicas de desarrollo y politicas
activas que buscaban deliberadamente la transferencia
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efectiva de tecnologia como base esencial de un desa-
rrollo competitivo, teniendo como criterio referencial
la busqueda de la convergencia de los intereses cor-
poratives y los objetivos nacionales. En América La-
tina, por el contrario, la reforma econémica ha dado
lugar a un dilema hamletiano para las filiales de ETs:
desinvertir hasta llegar a dejar de funcionar o, alterna-
tivamente, iniciar un proceso de cambios microeconé-
micos, vinculados a 1a desverticalizacion y la especia-
lizacion, con el prop6site de seguir operando com-
petitivamente. Esta segunda opcién podia emprenderse
de manera defensiva (racionalizacidén), minimizando
las inversiones y cortando los gastos en personal de
maneta de sobrevivir a la mayor competencia, ¢ de
manera ofensiva (reestructuracién), invirtiendo y reor-
ganizdndose de forma de llegar a cumplir una funcién
especifica en el contexto del esquema de produccidn

internacional de la casa matriz. Cabe, no obstante,

sefialar que esfe dilema microecondmico se produce en
un escenario regional caracterizado mayormente por la
pasividad de los gobiernos y la neutralidad de sus
politicas (Mortimore, 1995a). Esta actitud se contra-
dice con los usos y pricticas de los propios pafses
desarrollados cuyos gobiernos han mantenido una ac-
titgd militante en favor del desarrollo competitivo de
sus empresas pero también suficientemente ingeniosa
como para evitar los peligros de la asistencia indis-
criminada, permanente y sin compromiso del empre-
sario (Vera-Vassallo, 1995b).5

3. Las lecclones de la experiencla
macroecondmica en la regién

La experiencia regional parece haber demostrado que
cuando la apertura de la cuenta de capitales ez muy
abrupta y se produce una entrada masiva de capitales
externos, el déficit en cuenta corriente puede asumir
proporciones que afecten los equilibrios macroecond-
micos ¥ que, ademds, sean diffcilmente sustentables en
¢l mediano plazo. La sola capacidad de captar voli-
menes importantes de recursos financieros exiernos no
asegura en forma automdtica el fortalecimiento de los
procesos internos de ahorro-inversién y, menos adn, la
trascendencia dindmica hacia el binomio progreso téc-

3 VYera-Vassallo (1995b), en el punto 4 relativo a la promocién de
la competitividad en Yos palses de la OCOE, identifica 879 programas
de apoyo industrial en dichos paises, pata el perfodo 1986-1985,
con un costo neto gubernamental promedio anual de 66 mil miiloe-
nes de dolares, o que representa aproximadamente el 2.5% del valor
apregado anual del sector manufacturero de los pafses de la ocpE.

nico-competitividad internacional. Las entradas ma-
sivas de capitales externos pueden afectar negativa-
mente dos variables claves para la asignaci6n eficien-
te de recursos: €l tipo de cambio y la tasa de interés
reales,

Lo anterior parece confirmarse cuandc cbserva-
mos algunos indicadores pertinentes para la regidn en
su conjunto, El balance de bienes para América Lati-
na y el Caribe ha pasado de un superdvit de +27.4 miles
de millones de délares estadounidenses en 1990 a un
déficit de -15.2 miles de millones en 1994. Fl saldo
del balance en cuenta corriente ha empeorado en el
curso de todo el quinguenio, pasando de -6.2 miles de
millones de délares en 1990 a -50 miles de millones
en 1994.% Bstos déficit en el comercio de bienes y en
la cuenta corriente del balance de pagos regional se
redujeren (+2.3 y -35.5 tniles de millones respectiva-
mente} en 1995, luego de la crisis mexicana y de las
carrespondientes medidas correctivas ¥ de la evolucidn
favorable de los precios internacionales tanto de los
productos bdsicos como de los industriales (commo-
dities). El indice del tipo de cambio real efectivo de
las exportaciones (TCREX) en 1994 estaba por debajo
del nivel mostrado en 1990 para 14 paises de la regidn
—en una muestra de 18 pafses—, en la mayoria de los
casos con descensos superiores a 10%. Si bien la po-
lftica monetaria de los pafses latinoamericanos en el
periodo 1990-1994 se ha visto facilitada por las evi-
dentes mejoras en la gestidn fiscal, los desafies por
mantener una expansién monetaria compatible con las
metas de crecimiento e inflaci6n han seguido vincula-
dos al fluje de capitales extranjeros. Las tasas de inte-
rés internas han tenido que lidiar con el conflicto exis-
tente entre la evolucién de ka competitividad, las me-
tas monetarias y el financiamiento del déficit en cuen-
ta corriente del balance de pagos. En la mayorfa de los
casos, en este primer quinquenio de los afios noventa
ha prevalecido el objetivo de estabilizar los precios, lo
que ha agudizado la evolucidn desfavorable del tipo de
cambio y la tasa de interés reales. Ante la apertura de
la cuenta de capitales, no se han igualado las tasas de
interés interna y externa, como podria sugerir un mo-
delo estdtice y sin imperfecciones de mercado. Es
decir, ha continuado el cambio de los precios relati-
vos en favor de los bienes no transables, o que es un

% El balance comercial de México pasd de -11 wil millonzs de
délares de Estados Unidos en 1990 a -18.5 mil millones en 1994,
mienteas el balance en cuenta corriente pasaba de -8.4 & -28.9 miles
de millones de ddlares en gl mismo periodo, con antericridad a la
crisis.
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contrasentido si se tienen en cuenta los objetivos pri-
mordiales de Ia nueva estrategia de desarrollo compe-
titivo que estin adoptando los paises de la regién.

Las experiencias regionales recientes han motiva-
do una gran discusién en torno a la gradualidad v se-
cuencia adecuadas de la apertura financiera. Los he-
chos estdn demostrando que frente a procesos de libe-
ralizacién econdmica, los mercados financieros se ajus-
tan con mucha mayot rapidez que los mercados rea-
les, Es decir, las tendencias derivadas hacia la aprecia-
cidn del tipo de cambio, estimuladas por la liberaliza-
cién financiera, son m4s rapidas que la tendencia a la
desvalorizacifn cambiaria que promueve la apertura
comercial, con ios efectos consiguientes sobre los pre-
cios relativos y sobre los equilibtios macroecondmicos.
En este sentido, la experiencia regional parece indicar
que la apertura de la cuenta de capitales hacia ¢l exte-
rior deberfa haberse realizado con posterioridad a la
liberalizacién comercial y a la desregulacién y refor-
ma financiera internas. En ¢l curso de la reforma co-
metcial habria que mantener un control estricto de los
flujos financieros externos, sobre todo de los capitales
que son por esencia especulativos y altamente voldti-
les, para evitar su incidencia en la revaluacién del tipo
de cambio vy sus efectos adverses en el comercio exte-
rior y en la inversidn, en especial en los productos
transables (cepaL, 1995a),

4, La transferencia internacional de tecnologia:
modalidades y caracteristicas

La tecnologia de proceso y de preducto, los conoci-
mientos gerenciales, el disefio y los estdndares, los
métodos de produccién v organizacién del trabajo, el
control de la calidad y la gestién y el mercadeo, entre
otros aspectos que componen el paquete tecnolégica,
son potencialmente transferibles a través de las fron-
teras nacionales conforme a diversas modalidades que
tienen relacidn con las actividades de las ETs ¥ con su
papel preponderante en la generacifn, aplicacién y
comercializacién de estos activos intangibles.?” Para
comprender mejor este proceso de transferencia es
necesario prestar atencidn, por un lado, a las implica-
ciones que tienen las diversas modalidades de transfe-
rencia a que se aludia anteriormente vy, por otre lado,
a las caracterfsticas que presenta la transferencia inier-
nacional de tecnologia a los paises de aLc, sea que se

¥ Otra manera de acceder al progreso técnico ¢s el desacrollo cien-
tifico y teenoldgico doméstico, asunto al gque no se va a hacer re-
ferencia pues escapa a los propdsitos de este articulo.

trate de una operacitn intraftrma (entre matriz y filial)
o de una gperacién que tiene como destinatario a una
empresa local.

Entre las modalidades de transferencia asociadas
a las actividades de las ETs pueden identificarse las
siguientes:

i) tecnologfa vinculada al capital (equity related
techrology) a través de diversos niveles de participa-
cidn de la 1ED en filiales cuya composicién patrimenial
puede it desde la propiedad extranjera total hasta em-
presas conjuntas (joint venture) con diversas propor-
ciones de capital nacional y extranjero.

ii) tecnologfa vinculada a diversas modalidades de
contratacién interempresarial (technology contractuat
arrangements) como licencias, franquicias, contratos
de gerencia, consultorfas o asistencia técnica, contra-
tos 1lave en mano, subcontratacién internacional, ser-
vicios de control de calidad y estdndares, entre otros.?
Estas modalidades se denominan también formas no
convencionales de inversidn extranjera que no supo-
nen aporte de capital (non-equity forms of investment).

iii) tecnologia incorporada (embodied technology)
en bienes de capital y bienes intermedios.

En el primer caso, hay un uso cautivo de la tec-
nologfa en el proceso de expansitén de la produccion
internactonal; es decir, la gT no pierde la propiedad ni
el control de ese activo cuyo retorno estd incluido o
se da conjuntamente con las remesas de vtilidades. La
tecnologfa se transfiere desde la matriz hacia la filial
perc no necesariamente da como resultado una trans-

- ferencia a terceras partes o difusién al resto del apara-

to productivo, salve a través de la formacién de pet-
sonal calificado y los posibles efectos indirectos
(spillovers) sobre los eslabonamientos hacia adelante
y hacia atrds. En el segundo caso hay una transferen-
cia proptamente dicha a la empresa compradora y un
pago explicito en la forma de regalfas, derechos, co-
misiones, etc. La difusién al resto del aparato produc-
tivo es mds factible, en especial cuando la empresa
receptota es propiedad total o parcial de capitales lo-
cales. Esto viene a ser condicién necesaria pero no
suficiente. En el tercer caso, se trata de una operacién
comercial de bienes tangibles que tienen un precio en
el mercado que constituye una retribucién por los con-
tenidos materiales y los contenidos tecnoldgicos incor-
porados en dichos bienes, La adquisicidn de maquina-
ria v equipos es la fuente principal de incorporacion

B Es decir, todo aquello que pertenece a la esfera de la inversidn
extranjera indirecta denominads cuasi accionaria {(IEC).
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de tecnologid, en particular en el caso de las empresas
mis tradicionales, como demuestra un estudio recien-
te de Rozas (1995). Al usarse productivamente estos
bienes, demandan servicios de ingenieria locales. Al
comienzo, con propdsiios de adaptacidn a las caracte-
risticas y circunstancias de la economia local; luego,
con fines de reparacién y mantenimiento, lo que a la
postre permite avanzar hacia actividades de innovacién,
Este desarrollo de la ingenieria significa un aprendi-
zaje industrial y tecnolégico cuya internalizacién serd
proporcional a la cantidad y calidad de la inversidn real
(Iéase importacién de bienes de capital), pero también
al desarrollo institucional de la economf{a receptora y,
per lo tanto, a su capacidad social de absorcién. Esta
via de transferencia depende més de la conduccidn
macroeconémica del pafs y del marco regulatorio que
de la capacidad de negociacién con las ETs,

L.as modalidades de transferencia tecnolégica
identificadas pueden presentarse de manera simultdnea
y combinada. De hecho, existe una clara tendencia ¢n
las ETs a introducir contratos intrafirma de transferen-
cia de tecnologia en sus operaciones de IED. Es decir,
contratos entre matriz y filial o entre filiales.?? Estos
tipos de contratos vienen a constituir un excelente ins-
trumento para maximizar los objetivos globales de las
BTs, sobre todo en lo que se refiere a la tasa de ganan-
cla (Naciones Unidas/cer, 1987). En otras palabras, con
respecto a la tecnologia, la forma preferida per las ETs
€8 si uso cautivo a través de filiales de propiedad to-
tal 0 mayoritaria de la matriz respectiva.’® Esto se
explica por razones de opcidn estratégica, pues los
contratos intrafirma son especialmente pettinentes
cuando es importante la diferenciacitn de producto,
segin se trate de marcas registradas o marcas de fi-
brica, aun cuando el proceso tecnolggico no sea muy
complejo o sofisticado © cuando el costo de perder el
control del conocimiento tecnoldgico sea muy alto
(Naciones Unidas/cer, 1987). También se explica por
razones de interés pecuniario, ya que normalmente la
ET enclentra imposible obtener la misma renta de ese
activo intangible que posee —la tecnologia—, que no
sea a través del establecimiento de vna filial (Nacio-
nes Unidas/cet, 1989).

B En el cwso de los afios noventn, cerca del 80% de los pagos
internacionales por concepto de royaities, dercchos u otras formas
de pagos por el nse de la tecnologfa, han tenido el cardcter de
intrafirna (UNCTAD, 19944 ¥y 1994b),

30 1.3 inversa también parece ser cienta, es decir, la transferencia
efectiva es mds factible en el caso de empresas receptaras con pas-
ticipacién ala o iotal de capital domestico.

§. Lla capacidad social de abscreién del
prograso técnico

La otra variable determinante de un desarrollo regio-
nal competitivo es *la capacidad social de absorcidn
del progreso técnico” del pais receptor, lo que estd
{ntimamente ligado a la introduccion de cambios y
avances institucionales de gran significacién en las
empresas, ¢n las organizaciones piblicas y privadas asi
como en las politicas gubernamentales pertinentes
(Vera-Vassallo, 1995b),

Un nueve clima cultural se estd incubando en la
sociedad mundial, el cual expresa la firme conviecidn
de que la capacidad tecnol6gica de las empresas de un
pais ¢s la variable crucial de su desempeiic competiti-
vo y que esa capacidad es en esencia nacional y pue-
de desarrollarse mediante acciones nacionales (Nelson
y Rosemberg, 1993). En este clima ha adquirido par-
ticular relevancia, a nivel de la economia en su con-
junto, el desarrollo de sistemas nacionales de innova-
cion, cuya finalidad es reforzar la capacidad individual
y nacional de negociacién, asimilacién, aprendizaje e
innovacidn tecnelégica.

El sistema nacional de innovacién (s\) puede
definirse como la red de agentes econémicos y el con-
junto de politicas e instituciones que influyen en la
introduccién v difusién del progreso técnico en la eco-
nomfa. Puesto que en la mayoria de los pafses en de-
sarrollo la tecnologia es bdsicarnente importada, el sn,
en un sentido amplio, comprende las polfticas de tra-
tamiento de la D, las polfticas de transferencia de
tecnologia v otras modalidades de inversién extranje-
ra que no suponen aporte de capital (iec), ¥ las politi-
cas de derechos de propiedad intelectual y de impor-
tacién de bienes de capital. En general, el conjunto de
normas y regulaciones que ordenan y catalizan el pro-
ceso de absorcién y difusi6n del progreso técnico es
parte esencial de los sNL

El s también estd integrado por 1a red de agen-
tes e instituciones piblicas y privadas que apoyan o
emprenden directamente actividades cientfficas y tec-
nolégicas, incluidas la investigacién y desarrollo (1&p},
la difusién tecnoldgica y la creacién de capital huma-
no, cuya interaccion dindmica con la actividad produc-
tiva o empresarial debe promoverse. Finalmente, en los
snI influyen de manera directa el clima general de
politica econdmica y el régimen de incentivos, ya que
éstos determinan en gran medida cudnta inversidn o
cudnto esfuerzo se emplean para reducir costos, mejo-
rar la calidad y proveer un rango creciente de bienes y
servicios competitivos nacional e internacionalmente
como resultado de los nuevos avances tecnoldgicos.

LA INVERSION EXTRANJERA ¥ EL DESARROLLO COMFETITIVO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE » ALEJANDRO C. VERAVASSALLO



146 REVIETA DE LA CEPAL 40 -

DICIEMBRE 1p5¢

Los cambios en la organizacion de las empresas
se inscriben en el 4mbito de la reestructuracién indus-

\Y%

trial y la reingenierfa, procescs que son susceptibles de
ser promovidos activamente. '

Reflexiones sobre los criterios de

politica vigentes y las ausencias existentes

Es evidente, a partir de las reflexiones anteriores, que
la politica de inversién extranjera (1E), en su acepcion
més amplia, y la relativa a su vehiculo principal, las
empresas transnacionales (ETs), son de importancia
vital para el desarrollo de las economias de la region,
desde la perspectiva de un desarrollo internacional-
mente competitivo. En los pérrafos precedentes se han
deslizado un conjunto de sugerencias que, como coro-
lario, se desea enfatizar, profundizar o complementar
algunas de ellas.

Las principales conclusiones apuntan a la necesi-
dad de un enfoque integral, por dos razones. Primero,

porque a fin de maximizar la contribucién potencial al

desarrollo latinoamericano y caribefio, por parte de las
ETs y de las diversas modalidades de 1, es necesaric
que dicha polftica se inscriba en el marco de una estra-
tegia explicita de desarrollo nacional, en la cual se asig-
ne un papel especifico a la er, portadora de activos
fisicos y financieros asl como también de activos
intangibles, que pertenecen a la #sfera del conocimiento
organizativo y tecnolégico. Estos activos representan
la primera prioridad del desazrollo de ALc.

Segundo, porque dicha politica debe articularse
armdnicamente con las caracteristicas del proceso de
liberalizacién y apertura, con las regulaciones finan-
cieras internas, con la politica macroecondmica y el
régimen de incentivos en favor de la produccién de
bienes transables internacionalmente, con las politicas
de desarrollo y transferencia de tecnologfa v principal-
mente con las politicas disefiadas para promover la
competitividad sistémica. Es decir, a diferencia de lo
que estarfa ocurriendo, no se trata de promover indis-
criminadamente el ingreso de activos financieros, des-
cuidando el aspecto més importante de dicha contri-
bucitn potencial que es la transferencia internacional
de conocimientos productives hacia la region. Y, so-
bre todo, no hay que olvidar que s indispensable que
esa transferencia encuentre una capacidad local de
absorcidn tecnolégica, v de acumvlacién de conoci-

mientos productivos, que no sélo permita incorporar
el progreso técnico v difundido a todo el aparato pro-
ductivo, sino que ante todo refuerce la capacidad de
aprendizaje industrial y fecnolégico imprescindible
para la fase posterior de innovacién endégena e incre-
mento dindmico de la competitividad internacional.
Segiin la informacién disponible, en general los
cambios de cardcier econdmico e institucional de los
pafses de la regi6n han incrementado su capacidad de
atraer indiscriminadamente activos financieros, de muy
diversa naturaleza, Esto no siempre ha tenido efectos
positivos, en particular sobre el tipo de cambio y la tasa
de interés, variables que son de importancia crucial
para una asignacion eficiente de recursos a través del
mercado. Dichas corrientes financieras han tenido un
componente cada vez mayor de capitales de corto pla-
zo, por lo general altamente especulativos vy de gran
volatilidad, lo que explica el efecto limitado de estas
cortientes sobre los procesos de formacion bruta de
capital. Segiin un argumento muy difundido se podria
dejar el tipo de cambio liberado a la accién del mer-
cado, es decir, dejarlo caer hasta que ¢l propio merca-
do efectiie las correcciones necesarias. Hstas correccio-
nes operarfan a través del aumente del riesgo-pafs o
de las expectativas de devaluacion, con lo que el flujo
de capitales se interrumpirfa, Sin embargo, 1a conside-
racién de una sitpacién como ésta depende de la natu-
raleza de los capitales extranjeros ingresados a las
economfas latinoamericanas. Si el flujo de recursos ex-
ternos responde a razones permanentes o estructurales
no tendrfa sentido intervenir en favor de un tipo de
cambio més alio que el definido por las variables fun-
damentales de la economia; pero si responde a consi-
deraciones transitorias (como puede ser un programa
de privatizaciones) o especulativas (capitales de corto
plazo que aprovechan las mayores tasas de interés in-
ternas con respecto a las internacionales), entonces,
dejar caer el tipo de cambio agudizarfa peligrosamente
¢l déficit en cuenta corriente del balance de pagos en
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el mediano plazoe, incidiria negativamente en la inver-
sitn, tanio nacional como extranjera, y en la produc-
cidn de bienes transables internacionalmente, es decir,
aquellos que tienen relacién directa con los propési-
tos de alcanzar un desarrollo competitivo,

Ademds, el efecto real de transferencia-absorci6n
de tecnclogia también ha sido muy moderade, como
resultado de estrategias no definidas o incompletas y
polfticas parciales que privilegian la captacién finan-
ciera y que en términos de orientacién sectorial y tec-
nolégica ticnen mds bien un cardcter neutro y pasivo
{Rozas, 1995).

La base de sustentacién de 1a actual postura polf-
tica de 1a mayorfa de los pafses de América Latina no
ha sido el andlisis de las caracteristicas y efectos de
las diferentes modalidades de IE incluida, ademds de
la Ep, la inversion extranjera indirecta, tanto la mEp
como la 1ec.*! No se conocen intentos de privilegiar
ETs de determinados paises de origen ni de favorecer
ciertas modalidades de asociacidn con las ETs y sus
redes regionales de produccién y abastecimiento con
el propdsito de maximizar la transferencia tecnol6gi-
ca y, por esa via, incorporarse al proceso de
globalizacién de la economfa mundial.

En 1a mayoria de los paises de la regién se ob-
serva un desarrollo institucional débil tanto en la esfe-
ra ptiblica como en Ia privada, el Estado adolece de se-
rias limitaciones en su capacidad operativa y en la
mayor parte de la region subsiste una capacidad limi-
tada de aprovechamiento de las sinergias potenciales
entre los sectores piblico v privado. Esto, pese a que
se trata de dos esferas de actividad cuya concertacién
e interrelacion dindmica es de la mayor importancia
para los efectos de disefiar y aplicar la estrategia na-
cional de desarrollo.

En este contexto, es féicil comprender que lo mds
importante no son los estatutos, regimenes o c6digos
nacionales de tratamiento a la mEp. Dichos regimenes,
en general, constituyen uno de los elementos de un
andamiaje institucional que deberfa cubrir desde el
cribado de los recursos que ingresan del exterior, con
criterio macroecondmico y de promocién de la inver-
si6n real, hasta la creacién de un sistema nacional efi-
ciente de innovacién. Este sistema deberia integrar
empresas, instituciones y normas en ¢l marco de una

3 No se hace referencia a los movimientos de capitales oficiales y
a los créditos bancarios externos, originadoes en la banca
transaacicnal, pues a pesar de que constituyen un tipo de inversion
financiera procedente de) exterior, obedecen a una légica econbmi-
ca y politica diferente,

politica activa de transferencia, aprendizaje y absorcién
tecnolbgica, a partir de las contribuciones potenciales
de las ETs y la 15, que anticipe una mayor capacidad
de innovacion y desarrollo tecnolégico endégena.

Pocos pafses en desarrollo han prestado atencién
a las politicas de promocién de las inversiones direc-
tas en ¢l exterior (IED en el exterior) por razones liga-
das a una tradicién de limitaciones en la disponibili-
dad de divisas y capitales. Sin embargo, algunas eco-
nomias del Asia en desarrollo han comenzado a des-
tacar las ventajas que para sus empresas domésticas
derivan de un mejor acceso a los mercados y recursos
externos, de beneficiarse de sus propios procesos de
reestructuracién competitiva o de la hisqueda de aso-
ciaci6n a sistemas nacientes de produccién internacio-
nal. En América Latina se estd reiniciando una expe-
riencia de larga data con el reconocimiento de la im-
portancia de esta opeidn estratégica que debe abrirse
para las empresas de la regidn si no se quiere correr el
riesgo de malograr su desarrollo competitive. Desta-
can los recientes esfuerzos de Chile que ha comenza-
do a seguirle los pasos a México, que tiene una Iarga
tradicién de inversiones en América Central y Estados
Unidos, v a Brasil, imporiante inversionista dentro de
la regi6n y en el resto del mundo, que parece reiniciar
su 1ED e el exterior con el impulso del MErcosuR. Una
politica nactonal en esta esfera debe conjugarse con ¢l
esquema general de liberalizacin y apertura y puede
contribuir, si s& acompaiia de una buena gestién mo-
netaria, al manejo de las tendencias a [a apreciacion
del tipo de cambio (UNCTAD, 1993),

Con respecto al tratamiento de la 1ep, se observa
en la mayoria de las economias de la region la ausen-
cia de politicas selectivas tendientes a influir en 1a
configuracién de la estructura productiva en lo que
respecta a distribucién espacial, composicién sectorial,
contenido tecnoldgico, orientacién hacia afuera y otros
propdésitos de desarrollo productivo, con excepeidn de
las medidas vinculadas a la creacion de zonas de pro-
cesamiento de exportaciones. Desde esta perspectiva,
se podefan concebir dos tipos de regfmenes especiales,
ambos basados en la aplicacién del binomio “incenti-
vos-requisitos de comportamiento™ otorgados en for-
ma biunivoca, es decir, el uno asociado al oiro y con
cierto horizonte temporal predefinido. El primero po-
drfa ser un régimen especial negociado a partir de
licitagiones oficiales de determinadas actividades
internacionalmente competitivas, intensivas en tecno-
logia y con una base de sustentacién apoyada en la
existencia de una oferta o demanda doméstica de de-
terminados bienes intermedios o finales, por ejemplo,
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1a producci6n de bienes intermedios y de capital para
la explotacion primaria de algidn recurso natural (act-
vidad minera o pesqueray. A partir de la licitacién
podrfa haber una negociacion individual caso a caso
(Naciones Unidas, 1992; Mordn, 1991, y Guisinger,
1992). El segundo seria un régimen especial antomd-
tico basado en un sistema de incentivos autométicos a
desempeilos especificos (Agosin, 1993) que tendrfa la
ventaja de despersonalizar su otorgamiento y evitar las
posibilidades de corrupci6n. Las polfticas selectivas de
este tipo podrfan acercar a la regién a ensayos seme-

jantes a los existentes en pafses desarrollados y algu-
nos en desarrollo, particularmente en lo que se refiere
a una wransferencia efectiva de tecnologfa. Los regime-
nes propuestos, en la medida que no atentan contra el
articulo III (trato nacional) v el artfeulo X1 (prohibi-
cién de restricciones cuantitativas) del Acuerdo Gene-
ral de Aranceles y Comercio (GATT) no son incompa-
tibles con la normativa internacional, aun sin apelar a
las cl4usulas de salvaguarda pertinentes cuando se trata
de paises en desarrollo como los latinoamericanos y
caribefios.
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