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Falla del mercado

y politica tecnolégica

Jorge M. Katz

Asesor Regional en Desarro-
lio Industrial y Tecnoldgico
de la Division de Desarrollo
Productivo y Empresarial de
la CEPAL,

Este articulo pone de relieve la necesidad de complementar las
politicas macroeconémicas de estabilizacién, desregulacion y
apertura con otras politicas macroeconémicas y microecond-
micas que revitalicen el crecimiento y la competitividad de los
pafses de la regién. En el dmbito nacional, a nivel macroeco-
némico, es preciso elevar el ahorre interno y canalizarlo hacia
la inversi6n productiva en el contexto local. A nivel microeco-
némico hay que desarrollar y consolidar en los paises un siste-
ma innovador de cardcter genérico, que apoye la transforma-
cién productiva de la economia y la transicién hacia nuevas
tecnologias y formas de insercién en los mercados internacio-
nales. Serfa oportuno mejorar la capacidad de gesti6n, la gene-
racién y difusién del conocimiento técnico y la calidad de los
recursos humanos, e incentivar el espiritn empresarial después
de afios de inestabilidad macroeconémica y bisqueda de rentas
especulativas de corto plazo, generalmente refiidas con los es-
fuerzos de innovacién y de avance tecnolégico. En el 4mbito
supranacional, los programas de integracién tipo Mercosur ¢
NAFTA exigen un nuevo cuadro institucional que favorezca la
coordinacién y armonizacién de las politicas publicas, entre
ellas las destinadas a la formacién de recursos humanos califi-
cados y a la innovacidén tecnol6gica; la legislacién sobre pro-
piedad industrial, los c6digos y normas de control de calidad,
los estdndares de acreditacién, etc., deben ser ahora vistos a la
luz del nuevo cuadro de organizacién industrial en proceso de

gestacion.
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I

De la industrializacién sustitutiva a los

programas de estabilizacion

Entre los economistas parece estar ganando terreno
un nuevo cuerpo de propuestas tedricas y normativas
orientadas al mercado. Cada vez mis se achaca el
mal funcionamiento de la economia al proteccionis-
mo, la orientacidn hacia adentro y los subsidios a la
inversién directa, factores todos que derivan de un
alto grado de intervencién estatal.

La intervencidn estatal en la economfa se acentué
considerablemente en los afios cuarenta y cincuenta,
tanto en los paises desarrollados como en los paises
en desarrollo, como secuela del debate de los afios
treinta sobre las ineficiencias del mercado; se asocid
a la economia keynesiana, por un lado, y a la planifi-
cacién socialista, por el otro (Helm, 1989). En la ma-
yoria de los paises en desarrollo esa intervencion se
tradujo en lo que posteriormente pasé a llamarse la
estrategia de la industrializacién sustitutiva. Las di-
versas causas de la inoperancia del mercado —mi-
croecondmicas y macroeconémicas, que se originan
tanto por el lado de ia demanda, por el de la oferta o
en la estructura misma del mercado— indujeron un
clamor por la intervencién de la mano “visible” del
gobierno. Ademds, las mayores expectativas de justi-
cia social y derechos individuales establecieron los
principios bdsicos del Estado benefactor.

El abandono del patrén oro obligé a crear bancos
centrales y a introducir politicas monetarias activas
en muchos paises de la periferia. Las economias de
escala, que llevan a la concentracién industrial y a la
fijacién de precios monopélicos, indicaban que con-
venia la nacionalizacién y la produccién piiblica en
sectores como la industria siderirgica o petrolera. La
insuficiencia de los mercados de capital llevé a la
aparicién de instituciones financieras y organismos
de desarrollo. La inoperancia del mercado de segu-
ros, la informacion insuficiente y el fracaso del sistema
de preferencias del consumidor hicieron necesatios el
seguro social y la prestacién piblica de servicios de

m Este articulo se basa en un comentario al trabajo “IDRC regio-
nal strategy for the Latin American and the Caribbean Region”,
Ottawa, IDRC, 1991, mimeo. E] autor agradece las observaciones
de F. Chaparro a una versién preliminar.

salud o educacién. Y asi sucesivamente. Los valores
y principios que emergian a nivel mundial dieron ori-
gen a nuevas instituciones ¢ ideas y el papel del Esta-
do pasé a ser central en los patrones de organizacién
social posteriores.

Fueron afios de rdpida expansion econémica para
los paises desarrollados y en desarrollo. En ese clima
la economia mundial y el comercio internacional flo-
recieron durante un periodo bastante largo. La inver-
sién extranjera directa en la industria manufacturera
impulsé vigorosamente el crecimiento en muchas so-
ciedades periféricas y tuvo fuertes repercusiones en
el ritmo y la direccién del proceso industrializador.
Poca atencién se presté entonces a la acentuada y
creciente intervencion estatal en la economia, y, en
forma mds general, al hecho de que el sector piiblico
se apoderaba gradualmente de iniciativas y responsa-
bilidades que por naturaleza correspondian al sector
privado.

El financiamiento externo piblico a un costo
relativamente bajo y la inversién extranjera directa
en la industria manufacturera aportaron los recursos
que permitieron que este modelo se difundiera rdpi-
damente a muchos paises del Tercer Mundo. El ex-
ceso de demanda interna en las etapas iniciales del
proceso sustitutivo sirvié de base para un perfodo de
acelerado crecimiento econémico circunscrito al
mercado interno.

Este crecimiento econémico perdié impetu a fines
de los afios setenta. El escenario econdémico interna-
cional se transformé a raiz de las crisis del petrdleo
de 1973 y 1979 y la moratoria de la deuda externa
mexicana de 1982. En consecuencia, el proceso de
expansion del mundo industrializado sufrié un revés
importante y dejé casi de actuar como fuerza inducto-
ra de crecimiento en el mundo periférico. Por otra
parte, la dréstica caida de los precios de las materias
primas, el agotamiento de la financiacién externa y
una tasa de interés en vertiginosa alza definieron un
entorno mundial menos propicio para los paises en
desarrollo, que no pudieron mantener los niveles de
desarrollo que habian alcanzado, y perdieron terreno
en el escenario internacional. Ademés, dada la acele-
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rada difusién de la microelectrénica y de las tecnolo-
gias de produccién de automatizacion flexible, rdpi-
damente quedd obsoleta una parte de la capacidad
tecnoldgica que dichos paises habian adquirido a tra-
vés de la investigacion cientifica y tecnolégica nacio-
nal en los afios del proceso de industrializacién susti-
tutiva.

Como resultado de lo anterior, la situacién so-
cioeconémica interna de muchos paises en desarrollo
se hizo cada vez maés inestable y fragil. El vacilante
desempefio econdmico general y una escalada masiva
de la represién social tras los golpes militares que se
produjeron en paises como Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Uruguay y otros, revelan que se estaba gestan-
do una importante transformacién del modelo de de-
sarrollo a largo plazo de muchas sociedades periféri-
cas. La tasa de ahorro e inversion se contrajo visible-
mente y la afluencia de inversién extranjera en la
industria manufacturera se redujo a un nivel mucho
menor que en los afios de la posguerra o, en muchos
pafses, ces6 por completo. El proceso de acumulacién
de capital se deterior6 fuertemente y las cuentas priblicas
registraron enormes déficit que s6lo se podian cubrir
emitiendo dinero e imponiendo un gravamen inflacio-
nario en rdpida expansién.

En estas graves circunstancias, muchas socieda-
des periféricas intentaron volver a los principios orto-
doxos del mercado libre durante el decenio de 1980.
Limitaron drasticamente el papel regulador del Estado
y abrieron sus economfas a la competencia extranjera.
Asi, empezaron a surgir gradualmente nuevas institu-
ciones, mercados y patrones de organizacién social.
Entonces se inicié una profunda transformacién so-
cioecondmica que actualmente se estd abriendo paso
con firmeza a través de la estructura socioeconémica.
Dicha transformacién, atin inconclusa y cuyo impac-
to conjunto en la eficiencia productiva y la equidad
social es dificil de evaluar, seguramente tendra conse-
cuencias de gran alcance en los afios venideros.

Evidentemente, estdn en juego cuestiones relati-
vas a la eficiencia de la produccién y a la competiti-
vidad internacional, asi como a la equidad social y a
la gobernabilidad politica, las que es preciso analizar.
Una vez mds el papel del gobierno y el mercado pare-
ce estar en tela de juicio, por lo que vrge reexarminar
el proceso generalizado de “destruccién creativa” por
el que muchos paises del Tercer Mundo estdn atrave-
sando en la actualidad.

Huelga decir que la transformacién mencionada,
tanto en cuanto a valores y principios como al ritmo
y la naturaleza del proceso de crecimiento, ha afecta-

do poderosamente la manera en que los economistas,
y los especialistas en ciencias sociales en general,
encaran actualmente los problemas del desarrollo. Hoy
en dfa, sobre la base de ideas que surgen del pensa-
miento neoclasico convencional estricto, muchos eco-
nomistas profesionales juzgan negativamente la es-
trategia sustitutiva y se muestran muy criticos del
fracaso del Estado como ente regulador durante la
posguerra,

Segin esta vision extrema, el proceso sustitutivo
ha dejado a los paises en desarrollo con sistemas de
produccion distorsionados e ineficientes, consecuencia
del proteccionismo prolongado. La orientacién hacia
adentro, la baja competitividad internacional y Ia biis-
queda de rentas especulativas de los empresarios lo-
cales se consideran derivados de la excesiva interven-
cién estatal en la economia. Es probable que esta
visién extrema, aungue popular, sea falsa: “No se
trata de una cuestién de elegir entre la intervencién
estatal y el laissez faire... El método mejor que se ha
descubierto hasta ahora para producir y distribuir con
eficiencia los bienes y servicios es un mercado que
funcione en régimen de libre competencia. ... Sin em-
bargo, el mercado no puede funcionar en un vacio y
necesita un marco juridico y normativo que sélo el
Estado puede establecer. Ademds, ... los mercados re-
sultan a veces deficientes o fallan por completo”
(Banco Mundial, 1991, p4gina introductoria).

Asf pues, y pese a que la critica neoclésica del
modelo sustitutivo menciona con acierto una serie de
aspectos en que “la mano visible” del Estado ha fra-
casado estrepitosamente, debemos reconocer que per-
sisten muchas objeciones a esa critica y que tanto a
nivel conceptual como normativo no es para nada
obvio, al menos no para este autor, que todo lo que se
necesita en materia de politica econémica es establecer
adecuados “precios” macroecondmicos y dejar el res-
to al mercado.

Hay por lo menos tres razones diferentes para
dudar de esta vision neocldsica del asunto.

En primer Iugar, aun los casos de “bien com-
portados” —como los de la Repuiblica de Corea o
Chile, tan citados por partidarios de la liberalizacién
como Krueger y Balassa (véase Balassa, 1990)—
han sido vistos desde una perspectiva bastante dife-
rente por otros autores. Asi, Amsdem (1989) y Kim
{1990) han advertido un grado de participacién esta-
tal mucho mayor que el que los economistas neocld-
sicos han revelado en su propia descripcién de los
hechos. i

Tomemos el caso de Chile. La disponibilidad
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de financiacién externa a mediados del decenio de
1980 (pese al altisimo coeficiente de endeudamiento
externo) y la propiedad piblica de su principal pro-
ducto de exportacién (el cobre) pareceria indicar que
para comprender la reestructuracién econdmica chi-
lena del decenio de 1980 es preciso hacer un andlisis
mas complejo que el que surge de la mera visién
neocldsica de los hechos. Del mismo modo, la pecu-
liar relacién que el Estade coreano logrd establecer
con sus grandes conglomerados econémicos nacio-
nales (los Chaebolds) lleva a pensar que también
este caso tiene su propio lado idiosincrisico que no
se puede explicar con una simple descripcién
neocldsica de los hechos.

En segundo lugar, recientemente algunas voces
latinoamericanas escépticas han sostenido que el en-
foque neoclésico tiende a pasar por alto los problemas
sefialados por el pensamiento smithiano y keynesiano.
Asf, pasa por alto el problema de cémo generar més
ahorro y cémo asegurar que éste se asigne a la inver-
sién, porque estima que las fuerzas del mercado pue-
den dar respuesta simultdneamente a los interrogantes
de corte cldsico, keynesiano y neocldsico. Considera
que no existe el problema de aumentar el ahorro, se-
fialado por el pensamiento cldsico o smithiano, porque
la tasa de interés determinada por el mercado puede
llevar al ahorro éptimo, y el problema de decidir entre
la inversién de riesgo y la de cartera —el problema
keynesiano— no se da, ya que los modelos de creci-
miento en la tradicion de Arrow dan por sentado que
la inversién y el ahorro son instantdneamente igualados
por el mercado (Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel,
1990).

Ahora bien, en los dltimos 15 afios las tasas de
inversién y ahorro publicos se han reducido signifi-
cativamente en muchos pafses en desarrollo, en tanto
que el ahorro privado se ha transnacionalizado y
actualmente financia el proceso de reestructuracién
econdmica de sociedades industriales mds maduras.
La falta de credibilidad, que en algunos casos persiste
aun después de algunos afios de esfuerzos fructiferos
de estabilizacién, como Bolivia o Uruguay, ha im-
pedido el restablecimiento de los mercados de capital
y del proceso de acumulacién. Ha surgido una situa-
cién de equilibrio “en el fondo del pozo” y no estd
claro qué se debe hacer en estas nuevas circunstan-
cias. La tinica respuesta del modelo neocldsico para
casos de este tipo parece ser la de esperar para ver
qué pasa.

Frente a lo anterior, Fanelli, Frenkel y Ro-
zenwurzel (1990, p. 41) destacan la necesidad de
generar mds ahorro y fortalecer los vinculos que
unen el ahorro y la inversidn, a fin de reanudar el
crecimiento en América Latina.

En tercer lugar, en tanto que las causas de
inoperancia mencionadas son macroeconémicas,
vale decir, entrafian procesos de desequilibrio en
toda la economia, existe otra categoria importante
de fallas del mercado que son esencialmente mi-
croecondémicas y que suelen omitirse en el modelo
neocldsico. Algunas de ellas, sobre todo las relativas
a la existencia de bicnes piiblicos, externalidades y
rendimientos crecientes de escala, sin duda pesan en
favor de la intervencién estatal y sirven de base
para sostener que la “mano visible” del Estado sigue
cumpliendo un papel valioso en la economia del
desarrollo.

En particular, muchos de estos temas aparecen
relacionados con la generacién, difusién y utilizacién
de conocimientos técnicos y con el funcionamiento
del sistema nacional de innovacién que respalda el
proceso de adelanto técnico en la produccion de bienes
y servicios. La innovacién y el cambio tecnolégico
son sin duda fundamentales para alcanzar competiti-
vidad internacional y es justamente en esta esfera en
que, incluso segin las estrictas reglas del laissez faire,
se puede defender conceptualmente la intervencién
estatal para fortalecer los procesos internos de inno-
vacién que respaldan el cambio tecnolégico, y para
promover un mayor grado de innovacién tecnolégica
a nivel empresarial. Una vez més, este hecho ha sido
reconocido explicitamente por el Banco Mundial
(1991): “... ciertas medidas relativas a los bienes pu-
blicos [admiten la intervencién] porque el sector pri-
vado no suele ... llevarlas a cabo: los gastos destinados
a educacién basica, infraestructura...” pertenecen a esta
esfera. '

Diremos que a priori hay sélidas razones para
creer que las sefiales del mercado funcionan sélo de
manera muy imperfecta en la generacién y difusién
de conocimientos y en el mejoramiento y desarrollo
de recursos humanos calificados. En consecuencia, es
preciso que el gobierno adopte medidas concretas para
que los paises en desarrollo generen la infraestructura
tecnolégica y de capital humano indispensables para
lograr un proceso satisfactorio de crecimiento, mo-
dernizacién tecnoldgica y reinsercién en los mercados
mundiales. Estos son los temas que examinaremos en
la préxima seccién,
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I

Fallas del mercado en la generacién y difusién

del conocimiento técnico, y necesidad de una

politica tecnoldgica explicita

Hasta el momento hemos sostenido que, para que la
region se reinserte en el mercado mundial, son indis-
pensables politicas que entrafien medidas de estabili-
zaci6n a corto plazo, la desregulaci6n de los mercados
y la apertura de la economia a la competencia extran-
Jjera. También hemos indicado que hay buenas razones
a priori para creer que tales macropoliticas podrfan
ser necesarias pero no suficientes para que los paises
en desarrollo logren reactivar su capacidad de creci-
miento y su competitividad internacional.

A nivel macroeconémico, quizd habria que
adoptar medidas concretas a fin de abordar simultd-
neamente lo que Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel
(1990) han llamado las limitaciones smithianas y key-
nesianas al crecimiento, es decir, un insuficiente aho-
rro interno y la dificultad de asegurar que éste se
encauce e¢fectivamente hacia la inversién productiva
en la economia nacional. La existencia de esas limi-
taciones al crecimiento llevaron a los autores citados
a sostener que las medidas piblicas necesarias en el
futuro cercano probablemente deberfan abarcar mu-
chos aspectos que los autores neocldsicos no han
considerado imprescindibles hasta ahora, La estabi-
lizacién con crecimiento, que supone reducir simul-
tdneamente el déficit fiscal y el externo, ademds de
restablecer el proceso de acumulacién de capital,
probablemente exija algo mds que medidas minimas
de los gobiernos y de los paises en desarrollo, y
requiera cambios de actitud de instituciones finan-
cieras y organizaciones internacionales y regionales
como ¢l Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y otras. Al respecto cabria in-
tensificar la desregulacién y la apertura de las eco-
nomias a la competencia extranjera, introducir nuevas
formas de financiacién externa, reducir el proteccio-
nismo de los pafses desarrollados en los mercados
de materias primas, y promover una actitud mds
abierta de las naciones industrializadas en lo que toca
a la difusién de tecnologia y los derechos de propiedad
intelectual, Muchos de estos temas se han tratado en
el marco de la Ronda Uruguay y de la Iniciativa Brady,

pero todavia queda mucho camino por recorrer para
lograr progresos sustantivos.

Dejando de lado por ahora las politicas de esta-
bilizacién y crecimiento, pasaremos a examinar as-
pectos microecondmicos vinculados a la manera de
fortalecer la capacidad tecnolégica nacional y la ca-
pacidad nacional de innovacién que ha de respaldar
el proceso de cambio técnico en la industria, la agri-
cultura y otras actividades, Nos concentraremos aho-
ra en cémo desarrollar y consolidar una infraestructu-
ra tecnoldgica “genérica”, capaz de respaldar la mo-
dernizaci6n de la estructura productiva y la transicién
al mundo de la automatizacién flexible, la biotecno-
logia, las telecomunicaciones y los nuevos materiales,
que gradualmente gana terreno en las sociedades in-
dustriales maduras.

Varias caracteristicas estructurales que se ad-
vierten en los mercados de conocimiento técnico e
informaci6n y en la esfera de la educacién y la crea-
cién de capital humano, como la apropiacién imper-
fecta de los beneficios, las externalidades, la especifi-
cacién incompleta de las funciones de produccién y
las economias de escala en la generaci6n y utilizacién
de conocimientos, indican que tal vez hagan falta ins-
tituciones distintas de los mecanismos de precios —y
una nueva actitud de las empresas en cuanto a la
innovacién, el cambio técnico y la formacién del ca-
pital humano— para que los pafses periféricos pue-
dan construir gradualmente el tipo de infraestructura
tecnolégica “genérica” que hoy necesitan para en-
frentarse al desaffo del mercado internacional. La
creacién y el fortalecimiento de una red de institucio-
nes y organismos y la formulacién de politicas para
la generacién y difusién de los cambios técnicos, el
reciclaje y mejoramiento de los recursos humanos y
la apertura de nuevos mercados internacionales, son
condicién sine qua non para lograr un proceso dind-
mico de cambio tecnolégico y modernizacién y para
consolidar nuevos patrones de insercién en los mer-
cados mundiales de bienes y servicios. Las universi-
dades, los organismos piblicos de investigaci6n, los
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productores de bienes de capital, las empresas de co-
mercializacién, los bancos, los ministerios de indus-
tria y comercio y de educacién y las secretarias de
ciencia y tecnologia deben considerarse partes distin-
tas de una compleja red de actores cuya coherencia es
decisiva para que los paises periféricos recuperen la
competitividad internacional y la capacidad de creci-
miento autosostenido. Ademads de lo anterior, es pre-
ciso contar con nuevos incentivos para reactivar la
inversion de riesgo y el espiritu empresarial tras lar-
gos afios de inestabilidad macroeconémica y la bds-
queda de rentas especulativas.

Para que ello ocurra deberia haber cambios im-
portantes en el entorno socioeconémico e institucio-
nal dentro de los pafses de la regién. La creacién de
capacidad tecnolégica y de gestién en el 4mbito na-
cional es indispensable para seguir mejorando la pro-
ductividad y la competitividad internacional. Pero
quizi esto no baste, si no se complementa con institu-
ciones e incentivos econémicos adecuados que impri-
man al proceso de reestructuracién una mentalidad
exportadora ¢ induzcan a los empresarios locales a
explorar nuevas e imaginativas maneras de entrar en
el mercado internacional.,

1. El fortalecimiento det capital humano, la ca-
pacidad de gestion y la infraestructura tecno-
logica en los paises de la regién

El logro de una mayor competitividad internacional
pasa por la formacién de recursos humanos calificados
y por el mejoramiento de la capacidad de gestién y
tecnoldgica de los paises de la regién.

a) Formacion de recursos humanos calificados

Pese a que el progreso industrial parece exigir edu-
cacién de todo tipo, es preciso insistir en la capaci-
tacién en ciencia e ingenieria para entendérselas
con nuevas tecnologfas, complejas y en rdpida evo-
lucién, como las vinculadas al paso de la electro-
mecdnica a la electrénica en los procesos de disefio
y produccidn. En esto hay envueltos aspectos espe-
cificos (microeconémicos) relacionados con la or-
ganizacién del trabajo en la planta, y aspectos de
organizacién industrial a nivel sectorial y global
(macroecondmicos), que requieren urgente consi-
deracién. Estdn en juego un nuevo tipo de gestién
de la informacién, nuevas formas de telecomunica-
ciones y nuevos patrones de relaciones industria-
les, ¥ en todas estas esferas los gerentes, ingenie-
ros y técnicos, asi como los operarios, deben ad-

quirir nuevos conocimientos y aprender nuevos
modos de interaccién,

Es importante determinar la dimensién de la ma-
tricula en la ensefianza secundaria y terciaria, pero
también lo es que las autoridades educacionales estén
al tanto de la orientacion técnica de los estudiantes, la
duracién del periodo de capacitacién y la calidad de
la ensefianza. Son todos temas sobre los que sabemos
muy poco y que deben ser investigados 1o antes posi-
ble para que las polfticas piiblicas se sustenten en
bases sélidas. En este campo son notables las expe-
riencias coreana y taiwanesa, cuyas politicas al res-
pecto han sido consideradas en los dltimos afios, por
muchos economistas, como el principal motivo del
éxito de esas economias en los dos Gltimos decenios
(Lall, 1990). Es evidente entonces que la actual agen-
da publica debe incluir, con cardcter prioritario, la
adopcion de urgentes medidas internas, con la cola-
boracidén internacional, a fin de crear una infraestruc-
tura “genérica” de capital humano. Para complementar
esas medidas también habrd que aplicar programas de
capacitacién dentro de la empresa, a fin de facilitar
los procesos que se indican a continuacién.

i) Los recursos humanos y la transicién de la
electromecdnica a la electrdnica. Esta transicién en-
trafia el reciclaje de ingenieros, operadores de méqui-
nas-herramienta y otros que ya estin en la fuerza
laboral, asf como una reformulacién integral de los
programas de ensefianza para las nuevas generaciones
de ingenieros, técnicos y obreros en escuelas secun-
darias, vocacionales y técnicas y en las universidades,
seglin corresponda. Habrd que modernizar y reforzar
los programas en materias como matemdticas, trigo-
nometria y computacién. El disefio de productos “he-
chos a medida”, las técnicas flexibles de organizacién
de la produccién manufacturera y los estindares y
normas universales son algunos aspectos de funda-
mental importancia con los que deberdn familiarizarse
las nuevas generaciones de ingenieros y técnicos en
el curso de su capacitacién. Mucho de lo descrito
tiene cardcter de “bien piiblico”, y el gasto pidblico en
este campo se justifica ampliamente en vista de su
alta tasa de rendimiento social prevista.

il) El reciclaje de la gestion industrial. La pla-
nificacidn estratégica, las técnicas de organizacién de
la produccién —entre otras las conocidas como “Kan
Ban” o “justo a tiempo” y “calidad total”—, as{ como
el mayor uso de métodos indirectos en el proceso de
produccién y nuevas formas de aprovisionamiento in-
ternacional de partes y componentes, estdn entre los
nuevos conocimientos que la gestién industrial mo-
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derna debe manejar en un mercado que evoluciona
ripidamente hacia productos hechos a pedido vy siste-
mas de produccién mundiales (Kliksberg, 1991). La
descentralizacién de la produccién y el aprovisiona-
miento internacional de partes y componentes son al-
gunos de los nuevos instrumentos conceptuales que
la proxima generacidn de gerentes deberd aprender a
usar en las circunstancias actuales.

La radical transicién por la que tuvieron que
pasar muchas grandes empresas transnacionales
—-como Ford, Fiat u Olivetti— en los idltimos afios
a fin de recuperar la competitividad internacional, y
el enorme precio en rotacién de personal y reestruc-
turacién administrativa que ellas debieron pagar para
dominar las nuevas técnicas de organizacién y pla-
nificacién de la produccién basadas en la electrénica,
indican que éste no es en absoluto un asunto margi-
nal. Para facilitar transiciones de esta indole serd
preciso crear una red de instituciones publicas y pri-
vadas, llevar a cabo investigaciones experimentales,
ensayar diferentes aproximaciones para averiguar
cudl funciona mejor, y combinar los esfuerzos del
sector piiblico y el privado.

iii) La automatizacién flexible y la participa-
cion sindical a nivel de la unidad productiva. Para
aplicar con éxito muchas de las nuevas técnicas de
organizacién productiva es preciso institucionalizar
los procedimientos para la participacién sindical en
las decisiones de produccién, y abordar la capacitacién
en el empleo con un nuevo criterio integral. Las acti-
tudes de los sindicatos ante la operacién de la unidad
productiva y la flexibilizacién de los contratos de tra-
bajo también deberdn cambiar. Ya se estd registrando
este fenémeno a nivel empresarial (Middlebrook,
1991), pero aiin no se comprenden a cabalidad muchas
de las nuevas interrogantes que entrafia, tanto a nivel
microeconémico como macroeconémico, por lo cual
urge investigar més a fondo estos temas.

La exigencia de un amplio esfuerzo en la esfera
educacional y en la capacitacién de los recursos hu-
manos aparece en un momento en que el gasto piblico
social en educacién se ha contraido notablemente en
muchos paises en desarrollo, como resultado de los
programas de ajuste estructural. La primera prioridad
de tales programas es reducir o eliminar por completo
el déficit del sector piblico, cualesquiera sean las re-
percusiones a largo plazo de esta opcidn en los secto-
res sociales de la economia, entre ellos salud y educa-
cidn, y sus probables consecuencias adversas pata las
fuentes de crecimiento econdmico.

Segin recientes estadisticas del Banco Mundial

{1991), entre 1980 y 1985 la proporcién del producto
interno bruto dedicado a salud y educacién fue decre-
ciente en muchos paises latinoamericanos. Los efec-
tos que estas politicas tendrdn en la tasa de creci-
miento de la productividad global y la competitividad
internacional en los afios venideros atin no se han
analizado a fondo, pero hay buenas razones para pen-
sar que estardn lejos de ser insignificantes.

La colaboracién extranjera en todas las esferas
mencionadas podria tener gran importancia. Se po-
dria recurrir a expatriados que estén establecidos
ahora en forma permanente en las comunidades aca-
démica y profesional de sociedades industriales mds
maduras, a profesionales jubilados y a organismos
educativos de los paises en desarrollo a fin de refor-
zar el sistema educacional y de capacitacién con mi-
ras a que éstos puedan enfrentar el desafio del mer-
cado internacional.

El desarrollo del capital humano de la manera
indicada en los parrafos anteriores es una condicién
necesaria pero no suficiente para revitalizar.gradual-
mente la competitividad internacional. También habria
que tomar medidas para fortalecer la capacidad tecno-
légica y administrativa de las empresas, la conducta
exportadora del pafs y la penetracién del mercado
internacional. Estos temas se examinarin mds adelan-
te al tratar la creacién de instituciones e incentivos,
En este terreno la intervencién estatal se justifica am-
pliamente en vista de la naturaleza de bien piiblico de
la infraestructura de organizacién industrial *“genérica”
necesaria,

En muchos de estos aspectos ain no sabemos
cabalmente cudl es la mejor manera de proceder; por
eso seria muy util realizar investigaciones experimen-
tales para explorar qué da resultado y qué no lo da, y
avanzar asf en la formulacidn y aplicacién de politicas
ptiblicas. Pese al largo historial de fracasos del Estado
como regulador, habra que considerar formas innova-
doras de intervencién, dado el comportamiento im-
perfecto de los mercados cuando se trata de “bienes
publicos”.

b} La generacion y difusion del

conocimiento técnico
Muy ligados al tema anterior s¢ encuentran algunos
aspectos relativos al tamafio y calidad de la infraes-
tructura existente para la investigacién cientifica y
tecnolégica.

i} Actividades de investigacion cientifica y tec-
noldgica. La apropiacién imperfecta de los resultados
y los crecientes rendimientos de escala en la genera-
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cién y utilizacién de conocimientos técnicos y cienti-
ficos indican que podemos prever que los mercados
se comportardn de manera imperfecta en relacion con
la asignacién de recursos a estas actividades, Asi, el
gasto del sector piblico en ellas puede justificarse
incluso segtin las reglas del laissez faire. Por otra par-
te, muchas de las necesidades del sector piiblico en el
transporte (incluida la infraestructura vial, portuaria,
naviera y otras), las telecomunicaciones, la energia y
la salud, exigen equipos y tecnologias “hechos a pe-
dido”, que no pueden obtenerse ficilmente entre los
que se¢ hallan en existencia en ¢l mercado internacio-
nal, Para llegar a soluciones “a medida” se precisa
una generacion altamente idiosincrdsica de conoci-
mientos a nivel nacional.

En consecuencia, en las esferas mencionadas se
justifica el apoyo piiblico a las actividades de inves-
tigacién cientifica y tecnoldgica, la participacién en
el riesgo y la subcontratacién con el sector privado.
La experiencia de las sociedades industriales maduras
es muy reveladora, a juzgar por el papel desempeiia-
do por la Administracién Nacional de Aerondutica y
del Espacio (NASA), el Departamento de agricultura,
el de salud y el de defensa en los Estados Unidos;
por el Ministerio de industria y comercio en el Rei-
no Unido, y por el Ministerio de industria y comer-
cio internacional en el Japén, por dar sélo algunos
ejemplos.

Dicho lo anterior, es importante entender que
muchos paises en desarrollo de América Latina ac-
tualmente gastan entre el 0.5% y el 0.7% del PIB
en actividades de investigacién cientifica y tecno-
l6gica, y alrededor de dos tercios de ese gasto se
dedican principalmente a laboratorios piblicos y
universidades. En general se observa bastante desi-
dia institucional, una seleccién inadecuada de prio-
ridades y carencia de evaluaciones realizadas por
colegas, acerca del monto y los resultados de dicho
gasto. Serd necesario aplicar una fuerte dosis de
“ingenierfa institucional” en este campo antes de
que se asignen més recursos a las actividades na-
cionales de esta {ndole, pero no hay duda de que el
esfuerzo nacional deberd aumentar considerable-
mente para que los pafses de la regién puedan crear
la nueva infraestructura social y tecnolégica que
hoy necesitan. Los recursos destinados a este fin
sélo deberian aumentarse después de un esfuerzo
serio por reorganizar la actual red e infraestructura
de investigacion cientifica y tecnolégica y por me-
jorar su eficiencia.

il) Difusion de tecnologia. Desde el punto de

vista de la tasa de crecimiento de la productividad
global y la competitividad internacional, el avance
tecnolégico de la pequefia y mediana empresa revis-
te importancia y requiere consideracién. Se estima -
que ¢l nivel tecnolégico de muchas empresas fami-
liares pequefias y medianas estd muy rezagado res-
pecto del nivel medio imperante, por lo cual deberd
impulsarse una formacién gradual de esas empresas
en planificacién y organizacién de la produccién,
disefio de productos y otras materias. En este sentido,
habr4 que realizar esfuerzos piiblicos, dada la natura-
leza genérica del bien de que se trata. Algunas medi-
das adoptadas hace poco por el Ministerio de In-
dustria y Comercio del Reino Unido sobre lo que
podriamos llamar “extensionismo industrial”,
apuntan en la direccién general de la politica que
tenemos en mente: en un documento de amplia di-
fusién, ese ministerio comunica a la pequefia y me-
diana empresa britdnica que su servicio de asesora-
miento puede realizar un estudio de viabilidad de
hasta 15 dias/hombre de duracién, cuyo costo se
dividird por partes iguales entre la empresa y el
Ministerio, y que existe también la opcién de re-
currir al Departamento de industria, que sufragari
50% del costo del estudio si la empresa emplea a
un consultor independiente autorizado; menciona
ademds otra fuente muy valiosa de informacién y
asesoramiento, la British Robots Association, que,
entre otras cosas, pone a las empresas en contacto
con fabricantes experimentados y sugiere nuevos
materiales de lectura (Reino Unido, Ministry of
Industry and Trade, Department of Industry,
1982). Lo anterior es un claro ejemplo de c6mo
un organismo estatal puede intervenir explicita-
mente para acelerar el proceso de difusién tecno-
16gica y mejoramiento de la productividad, sobre
todo entre empresas pequefias y medianas que tal
vez estén operando con informacién imperfecta so-
bre las opciones y posibles lineas de accién. Este
tipo especial de intervencién debe verse como parte
de un conjunto méds amplio de interacciones insti-
tucionales que definen aproximadamente lo que
consideramos debe ser uma politica tecnoldgica
“genérica”. Obviamente, tanto los organismos pi-
blicos como los privados cumplen una funcién des-
tacada en redes de este tipo.

Hasta el momento hemos examinado medidas
publicas relacionadas con la formacién de recursos
humanos calificados y con la generacién y difusion
del conocimiento técnico. Dichas medidas podrian ser
Gtiles para aumentar la competitividad internacional,

FALLA DEL MERCADO Y POLITICA TECNOLOGICA * JORGE M, KATZ



REVISTA DE LA CEPAL 50 « AGOSTO

1993 89

pero quizd no serian suficientes en las actuales cir-
cunstancias. En la préxima seccién examinaremos
varios incentivos e instituciones adicionales que po-

III

drian requerirse para apoyar la nueva orientacién ex-
portadora que actualmente necesitan los empresaria-
dos nacionales.

Medidas de ingenieria institucional

Evidentemente, para aplicar muchas de las medidas
de politica piblica mencionadas se necesitan institu-
ciones piiblicas y privadas capaces de interactuar en
formas nuevas y creativas. Serfa equivocado esperar
que la “mano invisible” del mercado indujera por si
sola la creacién y el fortalecimiento del tipo de redes
institucionales necesarias. Los organismos publicos y
privados —asociaciones de empresarios, grupos de
empresas, universidades, laboratorios piblicos de in-
vestigacién cientifica y tecnoldgica y otros— deben
poner en marcha programas exploratorios que intenten
establecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica
que requieren la mayotfa de los paises en desarrollo a
fin de alcanzar un proceso mds rdpido de moderniza-
cién y una transicién mds f4cil a los nuevos sistemas
de telecomunicaciones, la tecnologia electrénica y
otros avances tecnolégicos.

Es importante comprender que la calidad de bien
piiblico del patrimonio tecnol6gico que aqui conside-
ramos es lo que exige que se adopten medidas colec-
tivas y se explote la parte “genérica” de tal patrimonio.
Los autores contempordneos consideran que los es-
fuerzos de colaboracién de esta indole constituyen
investigacién precompetitiva y ponen de relieve el
aspecto de “utilizacién conjunta” del modelo de orga-
nizacién social subyacente en su funcionamiento (Sti-
glitz, 1987). Las sefiales de precios parecen ser espe-
cialmente ineficientes en tales situaciones y es preci-
samente esa caracteristica la que hace necesaria la
intervencién publica.

Sin embargo, las medidas de este tipo respecto
de cuestiones educacionales y tecnoldgicas, por im-
portantes que sean, quizd no basten para lograr la
reactivacién de la competitividad internacional en las
circunstancias reinantes, Por la poca propensién a
asumir los riesgos de la competencia internacional
que muestra por ahora ¢l empresariado de muchos
paises en desarrollo y el esfuerzo indiscriminado que
la mayoria de esos paises realiza para desregular los
mercados y abrir la economia a la competencia ex-
tranjera, tal vez sea necesario un mayor grado de in-

tervencién del sector publico para que el periodo de
transicién hacia el funcionamiento descentralizado
rinda los frutos sociales esperados y no una fuerte
destruccién del tejido productivo existente. A nuestro
juicio es razonable sostener que durante la transicién
hacia un modelo mucho menos regulado de organi-
zacién productiva haré falta la colaboracién de los
pafses desarrollados, asi como nuevas instituciones
y mecanismos para la interaccién de los agentes pa-
blicos y privados. Las instituciones que tenemos en
mente deberian concentrarse en aspectos como el de-
terioro de la equidad social, la legislacién antidumping
frente a la competencia desleal, etc.

Consideremos estos temas en detalle. Podria-
mos enumerar una amplia gama de medidas, algu-
nas aparentemente insignificantes, como organizar
servicios idéneos de informacién consular y de co-
mercializacion para apoyar a compafifas exportado-
ras nacionales, y otras tan fundamentales como es-
tablecer una infraestructura portuaria y de trans-
porte marftimo adecuada para mejorar la competiti-
vidad internacional. Como en el caso de la educacién
y la generacién y difusién tecnolégicas, hay muchos
bienes publicos en juego, lo que justifica la inter-
vencién estatal en este terreno.

Los aspectos relativos a la equidad —y su rela-
¢ién con el incremento de la productividad, por un
lado, y con la gobernabilidad politica, por otro— son
temas que también exigen urgente consideracion y la
adopcion de medidas concretas por parte del Estado.
La caida del gasto piblico social en salud o educacidn,
por ejemplo, podria ser altamente perjudicial en los
afios venideros para la organizacién productiva, el
cumplimiento de metas de calidad y, por ende, la
competitividad internacional. Por otra parte, el mayor
desempleo, la transferencia de recursos humanos al
sector informal de la economia y el deterioro de la
salud media de la poblacién que bien podrian deri-
var del actual proceso de reestructuracién que sufre
este campo de la actividad econémica, podrian pro-
vocar una sensacién generalizada de ilegitimidad y
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poner en tela de juicio un proceso de ajuste estructu-
ral que en otros aspectos es muy necesario. Tal vez
se justificarfan en este caso tanto subsidios de des-
empleo como la accidn de instituciones que puedan
mitigar las penurias del perfodo de transicién en
cuanto a salud, seguridad social y otros aspectos, a
fin de consolidar los beneficios que deberfan aca-
rrear los esfuerzos de ajuste estructural y evitar for-
mas extremas de conflicto y éxclusion social.

Por iiltimo, algunas observaciones sobre la pro-
teccién antidumping. Dada la manera tan indiscrimi-
nada y abrupta en que actualmente se estd abriendo la
economia de varios paises a la competencia extranjera,
estimamos razonable hacer una advertencia. Conven-
dria recordar que la mayoria de los pafses asidticos de
industrializacién reciente no expuso masivamente a
sus industrias a la competencia extranjera en las etapas
iniciales de su proceso de desarrollo. Ciertamente esta

IV

es la interpretacién mds aceptada de la experiencia
corcana y taiwanesa. Es indudable que la necesidad
de apoyar a la industria incipiente se exagerd en
muchos paises periféricos durante el periodo de ins-
titucionalizacién sustitutiva, y que por eso econo-
mistas y ciudadanos corrientes se han tornado muy
criticos del proteccionismo y la orientacién hacia
adentro. Pero también es cierto que aprender toma
tiempo y dinero y que no debe minimizarse el riesgo
que significan las actividades de dumping de pro-
veedores extranjeros. Una apertura acritica de la
economia a las prcticas restrictivas extranjeras po-
drfa llevar al fracaso del esfuerzo de reestructuracién
industrial. Parece necesario entonces elaborar una
legislacién antimonopolio y antidumping, asi como
normas y procedimientos aduaneros meticulosos,
como patte esencial de la tarea de reestructuracién
institucional.

Intervencion a nivel nacional y supranacional

Hay fuertes indicios de que la economia mundial estd
entrando gradualmente en una etapa de transnaciona-
lizacién y globalizacién, sobre todo en lo que se re-
fiere a produccién y comercio. A la larga se incorpo-
rardn de manera més explicita en las estrategias na-
cionales de desarrollo, atin poco tocadas por estas
tendencias, las oportunidades y restricciones que
emanan del proceso de integraci6n regional y subre-
gional en curso.

Los programas de integracién como el Mercado
Comiin del Sur (Mercosur), la Junta del Acuerdo de
Cartagena (JUNAC) v el Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica (Canad4, Estados Unidos y México) son
ejemplos del proceso de globalizaci6n a que nos referi-
mos. Sin duda en los afios venideros las fronteras na-
cionales perderdn en parte su significado tradicional y
las instituciones supranacionales influirdn cada vez més
en el comportamiento de los agentes econémicos na-
cionales.

Las repercusiones del proceso de globalizacion de-
ben analizarse a nivel microeconémico, en relacién con
nuevos tipos de estrategia empresarial, y a nivel ma-
croeconémico, respecto de las estrategias de desarrollo
nacional. Ninguno de estos niveles ha sido explorado a
fondo hasta ahora y convendra hacerlo en el futuro.

A nivel macroeconémico los programas de inte-
gracién como ¢l Mercosur, por ejemplo, suponen el
establecimiento de un arancel externo y una politica
comercial comunes respecto de terceros paises (o
grupos de paises), asi como la coordinacién y armo-
nizacién de las politicas macroecondmica, fiscal, mo-
netaria, cambiaria, agricola e industrial. La tarea de
coordinacién y armonizacién no es ficil, como lo de-
muestra la experiencia de la Comunidad Europea. Para
hacer progresos serios en las negociaciones mismas
es preciso llevar a cabo previamente investigaciones
especificas, obtener informacién técnica sobre todos
los aspectos involucrados y crear grupos técnicos que
exploren los nuevos temas. Precisamente en esta si-
tuacién se encuentran Argentina y Brasil ante su futu-
ra participacién en el Mercosur.

Consideremos, por ejemplo, el debate entre los
paises del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) respecto del establecimiento de un arancel
externo comiin y una estructura arancelaria también
comiin.

Pese a que en el curso del tiltimo decenio la
varianza media e interindustrial de los derechos de
importacién ha bajado en los cuatro paises menciona-
dos, es cierto que atin persisten diferencias importan-
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tes que tendrdn que limarse antes que el Mercosur
empiece a funcionar efectivamente, en 1994. Argenti-
na opera con un arancel externo medio de 12.7%,
mientras que Brasil, Paraguay y Uruguay tienen un
arancel externo medio de 28%, 16% y 23.7%, respec-
tivamente (Conexién, 1991). Actualmente, represen-
tanies de los cuatro paises colaboran para disefiar una
estructura arancelaria externa comiin, pero esta tarca
se ve dificultada por diferencias de nivel industrial,
estructural y de productividad, y por la escasez de
informacion. La coordinacién y armonizacién ma-
croecondmicas necesarias para el proceso de integra-
cién distan de ser ficiles y exigirdn mucha investiga-
cién, ademas de voluntad politica y aprendizaje insti-
tucional, en los préximos afios. Habrd que crear y
poner en marcha una serie de instituciones nuevas a
nivel supranacional y es probable que se aprenda por
la practica a medida que avance la propia integracién
econdmica.

De distinta naturaleza parecen ser las activida-
des institucionales supranacionales necesarias para la
formacién y capacitacién de los recursos humanos.
En los iltimos afios, la percepcién comiin de que el
capital humano es frigil en la informatica o la biotec-
nologia ha llevado a Argentina y Brasil a abordar
juntos al problema con la creacién de la Escuela Lati-
noamericana de Informdtica y el Centro Argentino-
Brasilefio de Biotecnologia (CABBIO), ambos en el
marco del Mercosur. Pese a que estas experiencias

SON recientes y poco onerosas, parecen apuntar al tipo
de colaboracién que podrfa explorarse en el futuro
con miras a elevar la calidad del capital humano.

Por tltimo, también debemos considerar aspec-
tos microecondmicos relacionados con los cambios
que los procesos de integracién regional causan en el
comportamiento de las empresas. Probablemente a su
debido tiempo surjan acuerdos de cooperacién técni-
ca entre empresas, como los que han prosperado en la
region del Pacifico, entre empresas de los Estados
Unidos, el Japén y la Repiblica de Corea, y en otros
grupos regionales como el Mercosur o la Zona de
Libre Comercio integrada por Canad4, Estados Unidos
y México.

En el tema de los derechos de propiedad intelec-
tual y del fortalecimiento del sistema de patentes, de
gran importancia en este terreno, estin ocurriendo
numerosos cambios institucionales bajo la presién del
gobierno norteamericano. Actualmente, paises tan
dispares como Espaia, Grecia, México o Argentina
estdn introduciendo una legislacién m4s estricta sobre
patentes que la que tenfan durante el periodo de in-
dustrializacién sustitutiva, con miras a acrecentar la
credibilidad institucional del pais y la afluencia de
inversién extranjera al sector manufacturero. Huelga
decir que en apoyo de esta expectativa s6lo hay prue-
bas poco convincentes hasta el momento. Sin duda,
este es un tema que serd preciso investigar mas en los
préximos afios.
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