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Resumen

Las reformas estructurales implementadas por los paises
latinoamericanos en las dos ultimas décadas han traido aparejados
profundos cambios en la estructura y comportamiento del aparato
productivo de los paises de la regién. Ha habido un marcado cambio
en el patrén de especializacién productiva y en los modos de insercién
en los mercados mundiales de manufacturas, en la capacidad de
generar nuevos puestos de trabajo, en el grado de heterogeneidad
estructural prevalente en los distintos mercados y en el saldo
comercial externo que las distintas economias exhiben en el campo de
las manufacturas.

Junto a todos los anteriores también han sido muchos y muy
cruciales los bambios que fuera experimentando en el tiempo el
denominado  Sistema Innovativo Nacional de los paises
latinoamericanos. Al abaratarse el costo de los bienes de capital
importados,  privatizarse la  provision de servicios de
telecomunicaciones, energia y transporte, al ganar terreno relativo
dentro de la produccién manufacturera las grandes empresas de capital
extranjero y los conglomerados de capital nacional y al reorganizarse
las plantas industriales en torno a programas de produccién ‘justo a
tiempo’ y operando ‘on line’ con las respectivas casas matrices y
firmas licenciadoras internacionales, la demanda por servicios
domésticos de ingenieria y los esfuerzos locales de Investigacién y

existentes, han caido marcadamente. Los diversos esfuerzos que
los gobiernos han encarado a fin de asegurar una mayor alicuota de
financiamiento privado para los institutos estatales de investigacién y
desarrollo también han contribuido en la misma direccién.
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El presente trabajo investiga diversos aspectos de este proceso de mutacién estructural y se
plantea en sus paginas finales preguntas de politica piblica relacionadas con la revitalizacién de la
capacidad tecnolégica interna de mundo productivo latinoamericano.

Pasado y presente del comportamiento tecnoldgico de América Latina

A pesar de que las reformas estructurales inciden sobre todas y cada una de las
manifestaciones de la vida econémica, tecnoldgica e institucional de la sociedad nos.
concentraremos aqui en un aspecto particular de dicho impacto sistémico. En efecto,
examinaremos como el cambio en el régimen global de incentivos macroecondémicos, en el
marco regulatorio y en el cuadro institucional de los paises de la regién ha afectado —y seguird
haciéndolo en el futuro— la conducta tecnoldgica e innovativa de los mismos. En otros términos,
estudiaremos cémo dichos cambios inciden sobre la forma en que los agentes econdmicos
individuales, y los paises de manera agregada, importan, generan, adaptan, difunden y usan
nuevas tecnologias en distintos campos de la produccién de bienes y servicios. Dado que a priori
sabemos que el mercado de conocimientos tecnoldgicos esta fuertemente afectado por 'fallas’ de
distinto tipo— asimetrias de informacién, externalidades e inapropiabilidades, retornos

crecientes a escala. — también nos interesa estudiar aqui como su comportamiento de afios
recientes ha afectado a distintos actores en la sociedad —ramas de industria, ‘colectivos’
empresarios. regiones, — influyendo sobre la capacidad diferencial de los mismos para

adaptarse a las nuevas reglas del juego.

Sabemos, por ejemplo, que la apertura externa ha afectado profundamente el patrén de
especializacién productiva de las economias de la regién. En tanto que los paises del Cono Sur
—Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Colombia— muestran como rasgo dominante un fuerte
proceso de especializacién en actividades procesadoras de recursos naturales, productoras de
commodities industriales, como celulosa y papel, aceites vegetales, hierro y acero, aluminio,
México y varias de las economias mis pequefias de América Central registran un avance muy
marcado en industrias ‘maquiladoras’ productoras de equipos de TV y video, computadoras e
indumentaria, principalmente dirigidas al mercado norteamericano2. En tanto que en el primer caso
se trata de plantas fabriles de ‘clase mundial” altamente intensivas en capital, de proceso continuo y
escasamente utilizadoras de mano de obra, en el segundo estamos hablando de establecimientos
industriales fuertemente intensivos en el uso de mano de obra de baja calificacién, organizados
desde el punto de vista productivo bajo principios de ‘justo a tiempo’ y de ‘calidad total’, siguiendo
una sofisticada logistica de abastecimiento externo de partes y componentes. En el primer caso
preponderan como titulares de dichas empresas grandes grupos corporativos de capital nacional,
que operan como ‘tomadores de precios’ en mercados mundiales muy competitivos. En el segundo,
en cambio, las plantas fabriles son propiedad de empresas norteamericanas, primero, y mas
recientemente, japonesas v coreanas, que usan a los pafses mencionados como plataforma de
exportacién, aprovechando un salario real que es escasamente una fraccién del que prevalece en la
economia norteamericana. Es en ese mercado donde dichas empresas compiten palmo a palmo con
nroductos de tiltima eeneracién. ensamblados en las plantas ‘maauiladoras’.
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Amén de lo anterior, en ambos casos —tanto en los paises del Cono Sur como en México—
también han ganado terreno relativo las actividades no comerciables con el exterior, como son energia,
telecomunicaciones, transporte, y la industria automotriz, que es la tinica que no cumpliera con las reglas
de la apertura externa, beneficidndose con esquemas preferenciales de proteccién, distintos en México,
por un lado, y en Argentina/Brasil, por otro, como veremos posteriormente.

Ambos modelos de especializacién productiva —el de los commodities industriales, por un
lado, y el de la ‘maquila’, por otro— tienen implicancias sumamente distintas en el plano
tecnolégico-innovativo, dando lugar a comportamientos institucionales y empresariales altamente
disimiles. Resulta claro que dichas diferencias inciden sobre la agenda de politicas publicas que en
uno y otro caso pareceria necesario y conveniente implementar a futuro, a fin de facilitar la
innovacién y modernizacién tecnoldgica del aparato productivo, y la bisqueda de mayor valor
agregado doméstico.

Amén de lo anterior, sabemos también que la apertura comercial externa, al reducir
aranceles, ha abaratado el costo de los bienes de capital importados vis a vis las maquinarias y
equipos de fabricacién nacional, induciendo su sustitucién por estos udltimos. Es interesante
observar que ello ha generado un efecto derivado adicional que es el de reducir la demanda
doméstica por servicios de ingenieria de planta que las firmas normalmente llevaban a cabo para
extender el ciclo de vida til de sus equipos de produccién. La mayor facilidad de reemplazo de los
mismos, y su abaratamiento, han dado paso a nuevas conductas en materia tecnoldgica que
implican un menor uso de servicios locales de ingenieria.

En otros términos: ademds de cambiar el patrén de especializacién productiva, la apertura
comercial externa y las reformas pro-mercado estdn también induciendo: a. un fuerte proceso de
capital deepening a través de todo el espectro industrial, b. una reduccién en la ‘edad promedio’
del parque de maquinarias y equipos disponible en la economia y, c¢. una contraccién de los
esfuerzos de ingenieria de planta dedicados a mantener la vitalidad fisica del equipamiento
disponible. En adicién a lo anterior debemos también comprender que los nuevos equipamientos
importados son mds intensivos en tecnologias de base computacional, lo que no sélo introduce un
importante problema de ‘valuacién’ del capital —ya que tenemos ahora ‘mds maquina’ por el
mismo precio— sino que también genera una complicacién adicional en la medida en que reclama
un tipo diferente de recursos humanos calificados para operarlo. En otros términos, tanto en lo que
hace al capital fisico, como en lo que respecta al capital humano, las reformas estructurales
recientes tienen un significativo impacto ‘destructivo/creativo’ de naturaleza Schumpeteriana, que
hasta aqui ha sido escasamente examinado.

Concomitantemente con lo anterior, la desregulacién y privatizacién de la actividad
productiva estdn induciendo un fuerte aumento en el flujo de inversién extranjera directa, ya sea
asociado a la apertura de nuevas plantas fabriles como, en la mayor parte de los casos, a la
adquisicién de empresas en funcionamiento. Ha crecido de manera notoria la presencia en el
ambito regional de grandes casas bancarias internacionales y de empresas proveedoras de servicios
publicos de porte mundial —muchas veces firmas estatales de paises desarrollados— que, tras la
privatizacion de compafiias estatales de telecomunicaciones, energia, transporte, han tomado
control de dichos sectores a lo largo de la regién. (Katz, 1999). Al igual que lo que muchas veces
ocurriera en el ambito industrial también en estos casos las nuevas empresas por lo general han
reducido, o lisa y llanamente discontinuado, los esfuerzos de investigacién y desarrollo, y hasta las
mismas oficinas de proyectos, que las ex empresas del estado empleaban en apoyo a sus tareas
productivas y de inversion. El componente de insumos tecnolégicos importados y la participacién
de firmas externas de ingenieria, asi como de subcontratistas internacionales de servicios técnicos a

J.Alonso, J.Carrillo y O.Contreras: Trayectorias tecnoldgicas en empresas maquiladoras asidticas y americanas en México. Mimeo,
CEPAL, 1999. Finalmente: J.Carrillo, M.Mortimore y J.A. Estrada: Competitividad y mercado de trabajo UAM, México, 1999.
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la produccidn, ha crecido significativamente en estos campos de actividad , al optar los nuevos
propietarios de las actividades privatizadas por operar con sus proveedores tradicionales.

Paralelamente a lo anterior también resulta evidente el aumento en la contratacién de
licencias internacionales y el acceso a disefios de producto y tecnologias de proceso de origen
externo, fenémeno que se ha visto aun mds incentivado por el hecho de que ha ido aumentando
significativamente el ndmero de firmas que operan on line con casas matrices y empresas
licenciatarias del exterior. También esto atenta contra los esfuerzos locales de disefio de producto
que previamente se realizaban domésticamente.

La creciente globalizacién de los procesos productivos y la mayor disponibilidad de insumos
intermedios importados est4 induciendo a las firmas industriales a avanzar en la desverticalizacién
de sus procesos productivos. Ello no sélo conlleva un mayor ratio de aprovisionamiento externo a
la planta de partes y componentes intermedios —muchos de los cuales en la actualidad se
importan— sino también la desarticulacién —o incluso la destruccién— de cadenas productivas y
relaciones de subcontratacidn que previamente funcionaban en la economia. En el nuevo contexto
de apertura comercial y de desregulacién de la actividad productiva muchas de estas vinculaciones
hacia el interior del aparato productivo simplemente no resultan convenientes.

Junto al mayor papel que hoy en dia juegan la inversién extranjera directa, el cambio
tecnoldgico ‘incorporado’ en bienes de capital importados y las decisiones de ingenieria de agentes
productivos ‘externos’ al 4ambito doméstico, observamos también que estd cambiando la estructura
y comportamiento del denominado Sistema Innovativo Nacional.

En efecto, el principio de Subsidiariedad del Estado desde donde se construye hoy en dia la
politica publica en el campo de lo tecnolégico —Ila tecnologia es un problema de las empresas del
cual deben ocuparse ellas solas sin que exista rol alguno para el Estado en esa materia— ha ido
induciendo la privatizacién de los laboratorios e institutos estatales de I&D, forzando a estos
ultimos a buscar una alicuota creciente de su financiamiento corriente en el campo privado. Ello sin
duda ha ido afectando el mix de actividades de CyT encaradas por los mismos, alejandolos
gradualmente de ‘misiones’ exploratorias mds cercanas a la investigacién bdsica —por definicién
de menor apropiabilidad privada— e induciéndolos a desarrollar actividades de consultoria de
empresas, de control de calidad y de asistencia técnica de produccién, que son las que mds
facilmente pueden captar fondos en el campo privado de la economia. Desde dicha perspectiva, el
transito hacia reglas de mercado —a partir de lo que se ha dado en llamar el 'subsidio a la
demanda’, en reemplazo por el 'subsidio a la oferta’. (que era el dominante durante los afios de la
industrializacion sustitutiva) ha ido cambiando el comportamiento del aparato productor de ciencia
y tecnologia de los paises de la regién, reduciendo su ‘profundidad’ y el horizonte temporal de los
programas encarados por el mismo.

Con independencia de lo anterior, pero en paralelo con todo ello, se han ido produciendo
cambios de importancia en las tecnologias en si que incorporan las empresas, tanto en la esfera de
la produccién como en las de la organizacién y gestién empresaria. Se ha ido acelerado el trdnsito
hacia tecnologias productivas informatizadas, de base computacional, que operan en 'tiempo real’,
reduciendo 'tiempos muertos', inventarios en proceso de fabricacién y rezagos entre disefio y
manufactura de productos, Esto ha ido favoreciendo la difusién de rutinas de organizacién de la
produccién que “ahorran tiempo' en distintas fases del proceso productivo —en el disefio de
productos, en el manejo de sfocks, en el transporte de partes y piezas al interior de las plantas
fabriles, Al ser ahorradores de tiempo muchos de estos cambios son 'ahorradores de capital’ pero,
dado que, simultineamente, también requieren menos operarios por unidad de produccién, el sesgo
Gltimo hacia el ahorro relativo de factores no siempre resulta ficil de discernir a priori y demanda
estudios empiricos, caso por caso. La utilizacién de estas nuevas técnicas productivas ha dado paso
a una profunda transformacién en la organizacién del trabajo y en los principios de gestién y
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management de las empresas. Una nueva ‘generacién’ de administradores de empresas, mucho mds
profesionalizada y calificada, estd haciendo entrada en la escena productiva de los distintos paises
de la regién. También en este plano, al igual que lo que antes observaramos en relacidn al capital
fisico, se ha ido gestando un silencioso proceso de ‘destruccién’ de capital humano, en la medida
en que toda una generacion de gerentes de planta y de administradores de empresas necesita ser
‘reciclada’ en tiempos relativamente perentorios.

Lo anterior, que hace referencia al mundo de lo econémico y de lo tecnolégico tiene también
un claro correlato en el mundo de lo institucional. La reduccién en el nivel y dispersién de las
barreras arancelarias, la convergencia hacia leyes de propiedad intelectual semejantes a las de
paises desarrollados, hacia normas y standards de calidad de certificacién internacional, nos
hablan también de un gradual proceso de aggiornamiento en el campo de las instituciones,
fenémeno que ha venido acelerando su paso en afios recientes, a raiz de los cambios que estdn
ocurriendo tras la Ronda Uruguay del Gatt, por un lado, y de la presién que en este sentido
ejerciera el Departamento de Comercio de los Estados Unidos con el propdsito —finalmente
alcanzado— de que los paises de la regién modificaran su legislacién de patentes consagrando la
proteccién de productos farmacéuticos, material genético, que hasta sélo poco tiempo atras
simplemente no eran parte de la legislacién doméstica en la materia.4 Sin duda ello constituye un
fuerte beneficio para el sector de operadores extranjeros que son los que ven de esta forma maés
resguardados sus activos tecnoldgicos y sus acervos de ingenieria.

Tal como podemos ver lo econdmico, lo tecnolégico y lo institucional han ido sufriendo un
proceso co-evolutivo de cambio a lo largo de las tltimas dos décadas. El listado de lo ocurrido es,
sin duda, mucho més extenso que lo que hasta aqui hemos resefiado. Podriamos seguir enumerando
hechos y conductas que muestran que efectivamente la regién estd atravesando un profundo
proceso de transformacion estructural en materia econdmica, tecnoldgica e institucional y que la
misma sélo puede ser adecuadamente comprendida en el marco de una ‘lectura’ micro/macro, co-
evolutiva, de lo que estd ocurriendo. Obviamente dicha lectura es bastante distinta de la que nos
propone el andlisis neoclasico convencional, donde lo institucional practicamente no juega papel
alguno y donde lo tecnoldgico entra como un factor exdgeno a la economia, como un mero dato de
ingenieria que el economista toma como dado en sus calculos de asignacion de recursos. En rigor
de verdad la profesién carece hasta hoy de una teoria de la innovacién y el cambio tecnoldgico que
nos ayude a comprender adecuadamente estas cuestiones.

El propé6sito de este trabajo es el de examinar el comportamiento tecnoldgico e innovativo de
América Latina en la actualidad, evaluar cudles son los cambios que se han ido registrando respecto al
pasado en la estructura y funcionamiento del sistema innovativo tras la apertura y desregulacién de la
economia y ver, a continuacién, qué impacto ha tenido todo ello sobre el crecimiento y la equidad de
acceso a los beneficios de la modernizacién tecnoldgica en los distintos paises de la region.

En funcién de lo anterior nos preguntaremos, por un lado, cual ha sido el impacto de las
reformas estructurales y de los cambios en el sistema innovativo sobre la brecha relativa de
productividad factorial que separa a los paises y ramas de industria de la regién de la frontera
tecnoldgica universal y, por otro, que ha pasado en términos de la equidad de acceso al

En respuesta a esto \ltimo ha aumentado la inversién extranjera directa en la rama farmacéutica —particularmente en el caso de
México— pero, por otro lado, se han reducido los esfuerzos de investigacién y desarrollo que diversos empresas farmacéuticas de
capital nacional realizaban en Argentina, Brasil y México en materia quimica, bioquimica, farmacoldgica, inmunolégica, El
desarrollo de principios activos farmacéuticos —que nunca habia sido demasiado grande— précticamente ha desaparecido siendo
ello casi integramente sustituido por la importacién de materias primas farmacéuticas en el marco de acuerdos de ‘co-marketing’
entre las mayores empresas domésticas y los grandes grupos transnacionales. Véase, al respecto: J.Katz y colaboradores: Apertura
econémica y desregulacién en el mercado de medicamentos.Alianza editorial, Buenos Aires, 1997. Es importante comprender que
ese no fue el camino por el cual pafses como Suiza, Jap6n o Italia, que por largos afios no respetaron el Tratado de la Convencién de
Paris de 1863, llegaron a desarrollar la fuerte industria farmoquimica con la que hoy cuentan. Al respecto véase el fascinante libro
de E.Penrose, The Economics of the International Patent System. Baltimore, The Johns Hopkins Press, 1951.
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conocimiento tecnolégico entre distintos tipos de agentes productivos, ‘colectivos’ empresarios,
regiones, de una dada economia. Podemos suponer (o no) que el acceso a la tecnologia ha estado
razonablemente bien distribuido al interior de la sociedad o, por el contrario, existirian razones para
pensar que asistimos a un episodio de modernizacién tecnolégica y de mejoras de eficiencia
cargado de ‘exclusién’ social y de ‘seleccién adversa’?

A fin de explorar estos temas el presente trabajo se divide en tres partes y consta de cuatro
capitulos. Comenzamos, en el Capitulo Segundo, (examinando la estructura y comportamiento del
Sistema Innovativo Nacional de la etapa de la Sustitucién de Importaciones. Pese a sus éxitos e
incipiente grado de desarrollo el mismo nunca llegd a constituirse en un componente central del
proceso de crecimiento de los paises latinoamericanos durante esos afios. ;Porqué?

A diferencia de paises como Japén o Corea, que de entrada optaron por excluir a la inversién
extranjera directa como ‘fuente’ de dinamismo tecnoldgico y de creacién de nuevas industrias en el
medio local , los paises latinoamericanos eligieron de partida otorgar al inversionista extranjero
reservas de mercado y subsidios de distinto tipo para inducirlos a instalar plantas fabriles —
generalmente destinadas a abastecer sélo el mercado doméstico— y a traer nuevos disefios de
producto, tecnologias de proceso y modelos de organizacién de la produccién de los que los que se
carecia hasta ese momento.

Tres grandes ‘colectivos’ empresarios integran la estructura productiva de la época y cada
uno de ellos hubo de moverse en base a estrategias tecnoldgicas distintas y de diferente grado de
vitalidad y dinamismo de cara al futuro. Por un lado, las firmas estatales, responsables por una
fracciéon muy significativa del Producto Bruto, particularmente ocupadas de todo aquello que
estuviera relacionado con la produccidn de servicios bdsicos— telecomunicaciones, energia,
transporte, saneamiento urbano— y de las ‘industrias de la defensa’ como son hierro y acero,
aluminio, petréleo y petroquimica, Por otro lado, el fuerte niicleo de subsidiarias domésticas de
empresas transnacionales, que en el curso de dos décadas Ilegé a controlar cerca de un tercio de la
produccidn industrial en los paises mds grandes de la regién, cubriendo las ramas de mayor
contenido tecnoldgico y dinamismo expansivo, como fueron el sector automotriz, la produccién
farmacéutica, la fabricacién de equipos pesados de produccién, En tercer lugar, el extenso
‘colectivo’ de firmas pequefias y medianas de capital nacional que abarcara, por una parte, las
industrias intensivas en el uso de mano de obra, como son las que producen calzado, vestimenta,
muebles, y, por otra, todo el complejo metalmecdnico dedicado a la construccién de maquinas
herramienta, equipamiento agricola, , esto es, ramas de industria intensivas en el uso de servicios
de ingenierfa. El hecho de que el dinamismo tecnoldgico de esa época estuviera repartido entre
estos tres grandes ‘colectivos’ empresarios favorecié el surgimiento de un Sistema Nacional de
Innovativo altamente fragmentado y, ademads, escasamente conectado con el aparato estatal-
universitario de ciencia y tecnologia que fuera creciendo a lo largo de dichos afios.

Una vez concluida nuestra reconstruccién del mapa innovativo y tecnolégico de las cuatro
décadas de la industrializacién sustitutiva exploramos —en el Capitulo Tercero— los muchos
cambios que el mismo ha venido experimentando en afios recientes en funcién de los esfuerzos de
apertura y desregulacién de la actividad productiva, en un clima de franco laissez faire. El capitulo
comienza con una breve caracterizacion de los cambios que ha ido experimentando el Sistema
Innovativo tras la apertura y desregulacion de la actividad econémica. Pasa luego a examinar qué
impacto han tenido los mismos sobre:

¢ la evolucién de la productividad laboral en el sector manufacturero y,

¢ la evolucién de la brecha relativa de productividad laboral respecto a la frontera
tecnolégica internacional.
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En otros términos: definiendo como variables indicadoras de desempefio los cambios
observados en la productividad laboral y en la brecha relativa de productividad laboral respecto a la
frontera tecnoldgica internacional, esta seccion del Capitulo Tercero explora cual ha sido el
impacto de las reformas estructurales de los afios 1990 sobre los mismos.

Deciamos previamente que, junto al tema anterior, otro objetivo central de la presente
investigacion, era el de evaluar hasta qué punto distintas ‘fallas’ de mercado en el campo de lo
tecnoldgico han sido responsables por el no enteramente satisfactorio resultado que se alcanzara a
partir de las reformas estructurales. A fin de examinar este tema se estudia, en la parte final del
Capitulo Tercero, el impacto que dichas ‘fallas’ de mercado podrian haber tenido sobre el
‘colectivo’ de firmas pequeiias y medianas de propiedad y gestién familiar, que claramente son las
que mas han sufrido en el proceso de adaptacién a las nuevas reglas del juego. Las tasas de
‘muerte’ y desaparicién de empresas PYME sin duda han aumentado y debemos buscar la razén de
ser de ello en las dificultades de acceso que estas firmas parecen haber tenido a los mercados de
capital de largo plazo y de conocimientos tecnoldgicos con los que reestructurar toda su operatoria
de mercado.

Finalmente, la tercera y tltima parte del trabajo —Capitulo Cuarto— esté dedicada al tema
de la politica tecnolégica e innovativa de cara al futuro. El mundo productivo, regulatorio e
institucional en el que se desempefian hoy en dia los paises Latino Americanos ha cambiado
drasticamente respecto al pasado y seguramente lo seguira haciendo a pasos acelerados en el futuro
inmediato. El comportamiento del denominado Sistema Innovativo Nacional de los mismos estd
lejos de funcionar adecuadamente en el nuevo contexto doméstico e internacional en que le toca
actuar. La creacién de capital humano, el financiamiento a la innovacidn tecnoldgica, el desarrollo
de conocimientos bdsicos y aplicados en campos ‘pais-especificos” —como son las ciencias del
mar, las biotecnologias del campo forestal y agropecuario, los temas de salud humana y animal, la
climatologia, — en los que escasamente podemos esperar grandes aportaciones de la Ciencia y
Tecnologia de origen externo, muestran enormes flancos de debilidad. Por otro lado, la creciente
globalizacién de la actividad productiva y la gradual consolidacién de un-nuevo conjunto de reglas
y disciplinas en el comercio internacional tras la Ronda Uruguay Gatt, por un lado y, el ‘clima
ideolégico’ de fuerte impronta neoliberal que actualmente reina en les circulos gubernamentales de
gran parte de los paises de la regidn, influyen significativamente sobre que es lo que se quiere, se
puede y se debe hacer en materia de ciencia y tecnologia y su relacién con el aparato productivo de
la sociedad. Reina el convencimiento de que el acceso a la tecnologia es, esencialmente, un tema de
indole privada, de exclusiva responsabilidad de la empresa, y que es poco lo que el estado debe
hacer en esa materia. Esa no es la visién del tema que deseamos trasmitir en el presente estudio.
Por el contrario, se busca mostrar aqui cudles son los ‘nuevos’ contenidos de la politica cientifico-
tecnoldgica que los paises de la regién deberian implementar a futuro, en funcién de lo ocurrido en
los mismos en el curso de los afios 1990 y de las nuevas circunstancias internacionales en que les
toca actuar. ;Cudles son hoy los temas relevantes, tras el cambio en el patrén de especializacién
productiva y de insercién en las corrientes mundiales de comercio?. Qué temas tecnoldgicos
pueden ser dejados al libre juego de los mercados y cudles deben ser vistos como de
responsabilidad del Sector Piblico? ;Qué parte de los nuevos requerimientos tecnolégicos debe ser
hoy cubierta por desarrollos locales y qué parte puede obtenerse en el marco de alianzas
estratégicas y convenios internacionales, o por via de licencias e inversién extranjera directa?.
(Cudl deberia ser el nuevo mix publico/privado, y cudl la ‘re-ingenieria institucional’ que el sector
de Ciencia y Tecnologia reclama de aqui en mds? Estas son algunas de las preguntas que los paises
latinoamericanos deberdn enfrentar en afios venideros y que —a efectos de iniciar una discusién ya
largamente demorada en América Latina— encaramos en las ultimas paginas de este estudio.

15






CEPAL-SERIE Desarrollo productivo

N°75

Il. El modelo innovativo y
tecnoldgico de los afios de la
industrializacion sustitutiva

Los rasgos centrales del modelo de organizacion de la produccién
prevalente en los paises de la regién durante las décadas de la
industrializacién sustitutiva han sido examinados por el presente autor en
trabajos anteriores (Katz, 1987; 1996; 1997, ) y por ello no habrin de
constituir tema de discusion en ésta oportunidad. En lugar de ello habremos
de concentrar nuestra atencién sobre como funcionaba el mundo
latinoamericano en lo innovativo y tecnolégico durante los afios de la
industrializacién sustitutiva, cuales eran las instituciones —en el multiple
sentido en que aqui estamos usando dicho término— prototipicas de esa
época, que funcionaba bien, y que no lo hacia, en relacién a la generacién,
difusién y uso de conocimientos tecnoldgicos en distintos dmbitos del
aparato productivo. Esta mirada retrospectiva nos permitird ver, por un lado,
que el mundo de la industrializacién sustitutiva no era un mundo de
empresarios rentistas y funcionarios corruptos, como ha pretendido
caricaturizarlo el sector mds ortodoxo de la profesion (Krueguer, 1974), sino
que era un mundo que logré éxitos de no poca monta en materia de
crecimiento y mejoras de productividad factorial. También nos permitira ver
que, pese a sus logros, el incipiente Sistema Innovativo que toma forma en
esos afios nunca deja de ser fragmentario, poco profundo e incapaz de
constituirse en una verdadera fuerza genuina de desarrollo.

Comenzamos nuestra reconstruccién del escenario histérico
prestando atencién al gasto en IyD, y a los distintos tipos de esfuerzos
tecnolégicos factibles de ser identificados en el aparato productivo de
la época. Caracterizado el Sistema Innovativo y la 'cultura’ cientifico-
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tecnoldgica de esos afios, efectuaremos una breve evaluacién de la ‘eficiencia’ y 'eficacia’ de los
esfuerzos innovativos y las instituciones de la etapa sustitutiva.

1. Nivel y estructura de los gastos de 1&D durante los ainos de la
industrializacion sustitutiva

Tomado como proporcién del producto bruto interno el gasto en CyT siempre ha sido
relativamente bajo en América Latina, nunca mucho mds que medio punto porcentual del PBL
Comparando con paises de la OECD o con las economias emergentes del Sudeste Asidtico,
observamos que los mismos sélo constituyen una cuarta, o hasta una quinta, parte de aquellos.
También los esfuerzos de creacién de recursos humanos calificados son inferiores a los que
realizan las economias europeas o asidticas, tanto a nivel secundario y vocacional como a nivel
terciario. Esto es particularmente notorio en lo que hace a la matricula en las ingenierias, quimica y
otras disciplinas de fuerte incidencia sobre el comportamiento del aparato productivo.

Los afios de la industrializacién ‘endo-dirigida® —1940-1980— no son distintos en este
sentido. En términos generales el gasto en ciencia y tecnologia —aun en los paises grandes de la
regién— no superaba el medio punto porcentual del PBIL. Mds del 80% de dichos gastos los realiza
el sector publico, el que también era responsable por las tareas en si de investigacién y desarrollo
en laboratorios e institutos tecnoldgicos del Estado, en Universidades Piblicas y en los
departamentos de ingenieria y oficinas de proyectos de las Empresas del Estado. Similarmente, casi
la totalidad de los esfuerzos de formacién de recursos humanos calificados era realizada por el
Sector Publico, ya sea en escuelas primarias, secundarias y vocacionales financiadas con recursos
fiscales, o en Universidades Nacionales o Provinciales también cubiertas con dineros estatales. En
el ambito privado de la economia —responsable por un escaso 10-20% de los gastos globales en
1&D— podemos distinguir al menos tres grandes ‘colectivos’ empresarios que conviene estudiar
por separado, ya que median grandes diferencias de comportamiento entre todos ellos. Nos
referimos a:

¢ Las subsidiarias locales de firmas transnacionales.
¢ Las pequefias y medianas empresas, mayoritariamente de propiedad y gestién familiar.
¢ Los grandes conglomerados de capital nacional.

Examinemos primero el comportamiento tecnoldgico e innovativo de las entidades del Sector
Piblico, para pasar luego al examen de los distintos ‘colectivos’ empresarios del campo privado.

1.1 El comportamiento tecnoldgico e innovativo del Sector
Publico durante la IS] /

Un vasto universo de empresas publicas productoras de bienes y servicios asi como también
de institutos y laboratorios estatales de I&D emerge a la vida piblica en la escena latinoamericana
durante el curso del periodo bélico y en los afios 1950. Estos eran afios en los que el proteccionismo
constituia la regla general a escala mundial. A partir de ideas Keynesianas relacionadas con el papel
central que el Estado debe asumir como 'motor’ del crecimiento econémico, y de la nocién del ‘Estado
del Bienestar’ que emerge con fuerza tanto en EE.UU. como en Gran Bretafia en esos afios, América
Latina copia y asimila localmente -—en el macro idiosincrdsicc de sus propias instituciones sociales y
politicas— un nuevo paradigma de desarrollo y un régimen de incentivos macroeconémicos asociados
al mismo entre los que la proteccién arancelaria y el financiamiento publico subsidiado del desarrollo
industrial cumplen un papel central. Es asi que, en el campo de lo innovativo y tecnolégico, el Sector
Piiblico toma a su cargo la creacién de institutos y laboratorios de investigacién y desarrollo,
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doténdolos de equipos, personal calificado y presupuestos e ‘inventa’ para ellos una ‘misién’ dentro
de la sociedad. Dentro de lo idiosincrésico del cuadro social que estamos describiendo resalta el papel
que cumplen en ese entonces las Fuerzas Armadas en varios paises de la regién —Argentina y Brasil ,
entre ellos— condicionando la naturaleza de los esfuerzos cientifico-tecnoldgicos encarados por
dichos paises. Es sélo desde esta perspectiva que podemos comprender el futuro desarrollo atémico y
aerondutico de ambos paises, que comienza siendo parte de un proyecto geopolitico para terminar,
afios mds tarde, exportando reactores experimentales en el primer caso y aeronaves comerciales de
tamafio intermedio, en el segundo.

El Estado se hace cargo no sélo de la produccién de miltiples servicios, como energfa,
transporte o telecomunicaciones, sino también de los bienes correspondientes a las llamadas
'Industrias de la defensa’ que son aquellas que, como hierro y acero, petréleo y petroquimica o
aluminio se considera vitales dentro del cuadro geo-politico de la época’. Para actuar en estos
campos el Sector Piblico debe disefiar nuevas plantas fabriles, llevar a cabo el montaje y puesta en
marcha de las mismas, asegurar su funcionamiento a través del tiempo estableciendo departamentos
de ingenieria de fabrica y oficinas de proyecto capaces de disefiar y operar las instalaciones
productivas recientemente puestas en funcionamiento. En otras palabras, durante el curso de los
afios 1940 y 1950 el desarrollo del aparato productivo latinoamericano demanda un significativo
flujo de nuevos conocimientos tecnolégicos y capacidades de ingenieria que van tomando forma en
el campo estatal de la sociedad.

A efectos de cumplir con su misiéon especifica muchas de las empresas del Estado
responsables por la provisién de servicios de telefonia bdsica, energia o transporte, también se
vieron obligadas a crear sus propios departamentos de I&D y de ingenieria de proyectos para cubrir
adecuadamente tanto la especificidad de los mercados locales como el tipo de infraestructura de
servicios requerida por las particularidades de la geografia y los recursos naturales domésticos.
Este es el caso de las grandes firmas petroleras estatales —YPF, Pemex, Petrobras,— y de sus
equivalentes en Energia, Telecomunicaciones y otros muchos campos del ambito de los servicios
pliblicos. Lo mismo es dable observar en el caso de las firmas estatales productoras de hierro y
acero— Usiminas (Brasil), Somisa (Argentina), Lazaro Cardenas (México)— o en aquellas otras
ocupadas de la produccién de aluminio, productos petroquimicos, A raiz de lo anterior el campo de
lo estatal se puebla en poco tiempo de un extenso nimero de centros e institutos tecnoldgicos que
conforman una parte sustantiva de la capacidad tecnoldgica disponible en la sociedad en esos afios.
Es alli donde se gasta el grueso de los recursos en CyT que asignan los presupuestos nacionales a la
creacién de conocimientos, donde se forman sucesivas camadas de profesionales y técnicos
involucrados en dicha creacién, y donde se va desarrollando una ‘cultura’ innovativa y tecnoldgica
altamente ‘localista’ e idiosincrasica.

Pari pasu con este proceso también se va desarrollando al interior del Sector Publico una
Banca Piblica de desarrollo que toma a su cargo la provisién de financiamiento de largo plazo para
dichos programas de desarrollo industrial (BANADE, BNDE, NAFINSA, CORFO, ) y que por lo
general actia como 'punto tecnolégico focal' para la importacién, generacién y difusién de
conocimientos técnicos en diversas esferas de la produccién, incluyendo la fabricacién doméstica
de equipamiento pesado y bienes de produccién. En muchos paises es el Estado, a través de la
activa participacién de dicha banca de desarrollo, el que disefia y pone en marcha plantas fabriles
de gran porte —siderurgia, celulosa y papel, — que en algunos casos siguen luego operando como
empresas del estado y en otros son transferidas al campo privado de la economia, cuando los
riesgos de la inversién son ya significativamente menores.

A tal punto llega el papel y la influencia de lo militar en este sentido que hasta casi treinta afios mds tarde Argentina no pudo contar
con plantas fabriles del 4mbito privado para la produccién de hierro y acero. Altos Homos Zapla y Somisa eran esencialmente
ambitos de exclusivo control de las Fuerzas Armadas.
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En resumen: en el corto lapso de un par de décadas se desarrolla y consolida una vasta
infraestructura cientifico-tecnoldgica al interior del estado, haciendo que lo 'pdblico’ adquiera un
papel preponderante en los origenes mismos del Sistema Innovativo Nacional de los paises Latino
Americanos. Comienza a desarrollarse alli una 'cultura tecnolégica’ nacional fuertemente enraizada
en el Estado que es quien financia los esfuerzos de I1&D y los proyectos de ingenieria, forma al
personal técnico, aporta el financiamiento de largo plazo para la construccién y puesta en marcha
de las plantas productivas, ;Cudl fue el impacto de todo ello sobre la estructura productiva y sobre
la ‘cultura innovativa’ de esos afios? En relacién a estos temas ha reinado una ‘lectura’ fuertemente
ideologizada que creemos conveniente re-examinar.

Miuiltiples estudios —como el de C. Dahlman referido a la siderurgia estatal brasilefia
(Dahlman, 1987), el de J.Sabato en Argentina, examinando el desarrollo del sector nuclear, el de
F.Erber o K.Unger (Katz, 1997) sobre la petroquimica de Brasil y México, el de G.Stumpo
relacionado con la industria forestal chilena (Stumpo, 1997), por nombrar sélo unos pocos—
documentan con detalle el importante papel tecnolégico y como banca de desarrollo que el sector
publico de los diversos paises mencionados hubo de cumplir en los afios de la sustitucién de
importaciones, creando infraestructura técnica y productiva, formando recursos humanos y
disefiando y financiando la puesta en marcha de plantas industriales de gran porte para la
produccién de distintos bienes y servicios. Lejos de brindarnos una imagen de fracaso, los estudios
anteriormente mencionados ponen de manifiesto el hecho de que en no pocas oportunidades estos
esfuerzos dieron lugar a programas tecnolégicos y productivos exitosos y a procesos significativos
de modernizacién técnica de los paises involucrados.

Una idéntica visién de comportamiento razonablemente exitoso emerge si miramos la
actuacién de los institutos del Estado relacionados con el sector agropecuario —INTA (Argentina),
EMBRAPA (Brasil), INIA (Chile), — en los que se llevaban a cabo importantes desarrollos
tecnoldgicos para el sector primario, tanto en lo referido a equipamiento agricola como a
tecnologias de organizacién de la produccidn. El éxito de los servicios de extensidn tecnolégica de
estos institutos esta suficientemente bien documentado como para no requerir especial discusién en
esta oportunidad. (E.Obstchatko, 1996; DDPE, 1998).

Ahora bien, reconocer el hecho de que en miltiples casos los esfuerzos tecnoldgicos del
sector publico dieron lugar a programas exitosos de desarrollo sectorial, no debe impedirnos ver
que, desde una perspectiva de conjunto, el Sistema Innovativo Nacional del d4mbito piblico que
toma forma durante esos afios no alcanza a constituirse en un verdadero ‘motor’ de crecimiento. El
mismo es fragmentario, carente de 'profundidad’ y, en ultima instancia, solo tiene importancia
secundaria como ‘fuente’ del proceso de desarrollo tecnolégico y de modernizacién productiva que
experimenta la sociedad como un todo. ;A qué podemos atribuir este hecho?

Son varias las explicaciones que podriamos dar. Por un lado, y a diferencia de casos como
Corea o Japdn, el capital extranjero fue desde el comienzo del proceso de sustitucién de
importaciones visto como eje central de la estrategia de crecimiento. Desde la inmediata post-
Guerra México, Brasil y Argentina comienzan a cortejar a la inversién extranjera con el propésito
de que la misma radique localmente plantas automotrices, destilerfas de petrdleo, establecimientos
farmacéuticos, firmas productoras de equipamiento textil,

Mis que imaginar una estrategia de desarrollo basada en capitales y tecnologia de origen local los
primeros avances hacia la industrializacién giran en torro a la bisqueda del capital extranjero el que se
suponia llegaria al medio local aportando no sélo financiamiento (que, en los hechos muchas veces se
lograba emitiendo titulos en el mercado doméstico de capitales) sino, basicamente, tecnologia, en
términos de nuevos disefios de producto, tecnologias de proceso y organizacién de la produccién, rutinas
de control de calidad, capacidad de desarrollo de proveedores pequefios y medianos de capital nacional.
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En ese contexto, el Sistema Innovativo Nacional —de fuerte basamento estatal durante esos
afios— tenia poco que aportar al sector privado y fuera de alguna escasa participacién en campos
como metrologfa, normas y standards de calidad, nunca llegé realmente a tener presencia
significativa en relacién al aparato productivo privado. El fuerte papel que en este sentido
cumplieran las empresas transnacionales y la alta dependencia de los empresarios locales con los
equipos de produccién y los disefios de productos y/o procesos de fabricacién traidos desde el
exterior, normalmente daba a la creacién doméstica de tecnologia en el sector publico de la
economia un rol subsidiario y marginal como ‘fuente’ de crecimiento y modernizacién del aparato
productivo. Las firmas se limitaban a encarar localmente esfuerzos ‘adaptativos’ destinados a usar
materias primas locales, a adaptar procesos productivos a una escala mds reducida de produccion,
pero en muy pocas oportunidades a desarrollar tecnologias verdaderamente novedosas a escala
mundial. En este sentido el ‘proyecto’ cientifico-tecnolégico de la época era diametralmente
opuesto al de paises como Corea o Japén que tempranamente pusieron en el centro de su estrategia
de desarrollo industrial alcanzar independencia respecto al capital extranjero. En dichos paises se
tendid a priorizar lo doméstico, en el marco de un extremo ‘nacionalismo tecnolégico’ que nunca
existié en América Latina®,

Por otro lado, también es cierto que los hibitos de comportamiento y los ‘'estilos’ de trabajo
que fueran tomando forma a través del tiempo en ese vasto conjunto de instituciones de 1&D del
dmbito publico, prestaron poca atencién a la transferencia de tecnologia hacia el aparato
productivo. Se desarrolla, en esta materia, una 'cultura’ innovativa burocratizada y poco proclive a
buscar vinculos de mayor profundidad con las firmas productoras de bienes y servicios. No se trata
de que los mismos no existieran, sino mas bien de que no constituian un objetivo explicito y
prioritario por parte de la comunidad de investigadores del dmbito estatal que gradualmente fuera
desarrollando una mentalidad ‘autoreferida’ que se conectaba mds con centros académicos o
tecnolégicos extranjeros que con necesidades del aparato productivo local.

Un rasgo comun compartido por los diferentes miembros de este colectivo de agencias
estatales es que las mismas fueron gradual e imperceptiblemente desarrollando una 'cultura’ de
funcionamiento basada en jerarquias, reglas de seniority y rutinas burocraticas de gestién del gasto
de 1&D que poco tenian que ver con una real dindmica innovativa. Al no estar el funcionamiento de
dichas agencias basado en criterios de desempefio y en premios y castigos asociados a la
transferencia de resultados al aparato productivo’, la gestién fue gradualmente adaptindose a un
modelo burocritico de ‘baja restriccidén presupuestaria’ semejante en muchos sentidos al que
describe la literatura relacionada con las empresas estatales del ex mundo socialista (J. Kornai,
1990). En dicho modelo la falta de incentivos que premien la eficiencia y eficacia hubo
eventualmente de derivar en comportamientos poco respetuosos de las restricciones de presupuesto
que atentan contra el desempefio institucional y la creatividad®. Algo semejante puede detectarse en

Resulta ilustrativo comparar la descripcién que hacen L.Westphal, L.Kim y otros autores acerca de la visién con que Park Chung
Hee encara la industrializacién de Corea tras hacerse cargo del gobierno en 1961 con la que nos muestra Domingo Perén en el caso
de Argentina. Ambos habian servido como oficiales jévenes en los ejércitos de Japén e Italia respectivamente, pero en tanto que el
primero hace de la industrializacién independiente de Corea una cuestién de honor personal que lo lleva a controlar semanalmente
los programas de desarrollo y exportacién de los grandes grupos corporativos coreanos, los chaebols, Perén desarrolla una estrategia
completamente distinta, encarando personalmente la negociacion con grandes firmas norteamericanas como California (petréleo),
Kaiser (automoéviles), Squibb (antibidticos), A todas ellas otorgé fuertes subsidios y privilegios a cambio de plantas industriales
locales. Véase, en este sentido: L.Kim: Immitation to Innovation. The dynamics of Korea’s technological learning. Harvard Business
School Press, Boston, 1997. En relacién al caso Argentino, véase: J.Katz y B.Kosaccof: El proceso_de industrializacién de
Argentina. CEAL, Buenos Aires, 1989.

Tanto L.Westphal, A.Amsdem o Linsu Kim nos brindan una historia sumamente diferente con relacién al caso coreano, por ejemplo.
El monitoreo compulsivo de desempeiio que en este caso recibian empresas y agencias estatales de investigacion y desarrollo parece
ser una de las explicaciones més claras del éxito relativo que aquellas exhiben vis a vis los casos locales. Una historia semejante se
desprende de los trabajos referidos a los éxitos alcanzados por el MITI japonés.

J.Kornai usa para estas situaciones la ilustrativa figura de empresas que operan sin restriccién presupuestaria (low budget
constraint), la que creemos adecuada a la presente discusién. Véase: J.Kornai (1990).
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el presente caso en el que el esfuerzo cientifico-tecnolégico —mds alld del éxito que sin duda se
alcanz6 en miltiples programas particulares— sélo hubo de tener un papel subsidiario como
'fuente’ de las nuevas tecnologias que incorporara el aparato productivo.

Aun en el caso de las mismas firmas del Estado se ha podido observar que con frecuencia se
recurria a la compra de tecnologia ‘llave en mano’ a grandes contratistas internacionales y a firmas
de ingenieria de paises desarrollados, relegando a un segundo plano recursos humanos calificados y
tecnologias disponibles en el medio local, desarrolladas muchas veces por ellas mismas’.

Dicho lo anterior, sin embargo, hay otro aspecto que también merece ser destacado ya que
muchas veces se pierde de vista cuando evaluamos el impacto global que tuvieran los esfuerzos
piblicos de I&D durante los afios de la industrializacién sustitutiva. Resulta importante
comprender que los institutos tecnoldgicos del Estado sistematicamente actuaron como escuela de
formacién de recursos humanos calificados que, tarde o temprano, pasaban al sector privado de la
economija. El papel de las externalidades aqui involucradas es dificil (sino imposible) de medir,
pero resulta claro que las mismas fueron de gran magnitud.

Firmas como YPF o ENTEL en Argentina, Petrobras o Telebras en Brasil, o agencias
publicas como CORFO (Chile), NAFINSA (México), BNDE (Brasil), se caracterizaron a través de
toda su historia por cumplir un papel protagénico en la formacién de capital humano que luego era
captado en el sector privado de la economia.

Deciamos mds arriba que, por carriles separados, y siguiendo una légica diferente a la hasta
aqui examinada, las empresas productoras de bienes y servicios del campo privado fueron también
desarrollando comportamientos innovativos y conductas tecnoldgicas que debemos comprender.
Las pdginas que siguen estdn dedicadas a ello.

1.2 Esfuerzos tecnolégicos en el campo privado de la economia

Al menos tres grandes ‘colectivos’ empresarios deben ser examinados separadamente si
hemos de comprender los comportamientos tecnolégicos e innovativos del sector privado en la
época que estamos examinando. Nos referimos, por un lado, a las subsidiarias locales de grandes
firmas multinacionales, por otro a los conglomerados de capital nacional y, finalmente, al vasto
universo de firmas pequefias y medianas, muchas de ellas de propiedad y gestién familiar. Tal
como veremos a continuacién median profundas diferencias en la conducta innovativa y
tecnoldgica de estos tres tipos de firmas.

e Subsidiarias domésticas de firmas transnacionales

El arribo masivo de un extenso niimero de empresas extranjeras desde mediados de los afios
1950 y a lo largo de los afios 1960, trayendo consigo tecnologias de producto, de proceso y de
organizacién del trabajo muchas veces desconocidas en el medio productivo local, lleva a la
conformacién de un segundo nicleo de importancia al interior del Sistema Innovativo Nacional de
los paises latinoamericanos. Los bienes de capital y el flujo de conocimientos técnicos introducidos
por estas firmas afectaron profundamente la ‘cultura industrial' de la época, introduciendo hibitos
de comportamiento laboral, pautas de control de calidad, normas y standards de trabajo, formas de
subcontratacién, hasta entonces muchas veces desconocidas por la sociedad local.

Pese a que en su gran mayoria las firmas extranjeras no llegaron a la regién con la idea
explicita de desarrollar una infraestructura tecnoldgica local, en los hechos, muchas veces acabaron

®  Ello se ha interpretado muchas veces como aversién al riesgo de parte de los administradores de las empresas estatales. Vale la pena
acotar que la tasa de fracasos tecnoldgicos de las grandes firmas internacionales de ingenieria no es despreciable y que el imperfecto
cariz de las garantias de funcionamiento que normalmente estas otorgan junto con los contratos de montaje y puesta en marcha de
grandes instalaciones productivas o de servicios llevaron en mds de una oportunidad a ingentes pérdidas de parte de las empresas
estatales que contrataron dichos servicios de ingenierfa. Véase: J.Katz (1974)
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haciéndolo. Dado el caricter 'firma-especifico' de buena parte de la tecnologia industrial, muchas
de estas empresas se vieron obligadas a crear departamentos de ingenieria, grupos de asistencia
técnica a la produccidn, programas de desarrollo de proveedores, 'localizados' y respondiendo a las
necesidades, escala operativa y organizacién productiva del medio local. Ello fue especialmente
notorio en los casos de Argentina, Brasil y México. En medida algo menor en Colombia, Chile y
otros paises de la regién. El impacto de las empresas transnacionales en esta direccién fue
significativo, llegando los departamentos de ingenieria y los programas de desarrollo de
proveedores de las mismas a constituirse en una parte importante del flujo incremental de
conocimientos tecnoldgicos difundidos a lo largo de la estructura productiva local durante los afios
de la ISI. Ello fue asi, no tanto por la magnitud del gasto directo en I&D —que no necesariamente
era muy elevado— sino mds bien por la influencia de estas empresas en la formacién de recursos
humanos calificados, en la exposicién de sus técnicos y profesionales a la 'cultura’ tecnoldgica y
empresarial de las respectivas casas matrices, y en los requisitos de calidad y tolerancia que fueron
imponiendo en las practicas industriales de la época. Todo ello sin duda acabé mejorando
sensiblemente los niveles de calificacién de la ingenieria nacional y las rutinas técnicas empleadas
en la sociedad en su conjunto.

Los esfuerzos tecnolégicos de este tipo de empresas por lo general se destinaban a 'adaptar’ a
las condiciones domésticas de utilizacién disefios de productos, tecnologias de proceso, formas de
organizacién del trabajo, originalmente desarrolladas por las respectivas casas matrices para sus
mercados de origen. También tenfan el propésito de emplear materias primas localmente
disponibles. El objetivo, pues, no era tanto el de generar productos o procesos ‘nuevos' a escala
mundial, sino el de 'adaptar’ a las condiciones locales de utilizacién conocimientos tecnoldgicos
originados en sus respectivos centros corporativos. En este sentido los esfuerzos tecnolégicos de
este grupo de empresas deben verse como ‘adaptativos’ y, quizas, ‘menores’ en relacién al ‘estado del
arte' internacional, aun cuando en no pocas oportunidades los desarrollos alcanzados en las plantas
piloto y en los departamentos técnicos de estas empresas llegaron a ser de gran utilidad en otras
plantas de la corporacién, o aun para la propia casa matriz. (Katz, 1974) A raiz de sus esfuerzos
tecnoldgicos 'adaptativos’ muchas de las subsidiarias de empresas transnacionales actuaron como
verdaderos 'puntos focales' de difusién de tecnologia en la escena nacional de los paises en que
estaban radicadas, irradiando pautas técnicas, criterios de eficiencia y normas de control de calidad,
hacia el resto de la estructura productiva. En no pocas oportunidades estos esfuerzos locales de
ingenieria cumplieron un papel fundamental en la gradual expansién de exportaciones a terceros
mercados y en la transferencia de servicios de ingenieria al interior de la corporacidn, en la medida
en que productos y/o procesos productivos ‘'adaptados' a las circunstancias locales resultaban
adecuados en terceros mercados en los que se daban idénticas condiciones de contexto. (Katz y
Ablin, 1982; Varios autores, World Development, 1984).

¢ Las empresas de capital nacional

Dentro del universo formado por las empresas de capital nacional debemos distinguir dos
grupos de firmas bien diferenciados en lo que a conducta tecnolégica e innovativa se refiere. Por un
lado, las pequefias y medianas empresas de capital nacional —muchas veces de propiedad y gestién
familiar— vy, por otro, los grandes conglomerados locales, fuertemente involucrados en industrias
procesadoras de recursos naturales. Examinemos separadamente a ambos segmentos empresarios,
prestando particular atencién a su conducta tecnoldgica.

Las pequefias y medianas empresas de naturaleza familiar

En los afios 1940 y 1950, y al amparo de proteccién arancelaria y crédito publico subsidiado,
hubo de surgir y desarrollarse en América Latina un extenso nimero de empresas pequefas y
medianas de capital nacional —muchas de ellas de propiedad y manejo familiar— ocupadas de la
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produccién de textiles, calzados, méiquinas y herramientas, equipos para la industria de la
alimentacidén, muebles, maquinaria agricola, imprentas,

Pese a iniciarse en la vida industrial en base a plantas fabriles muchas veces de caricter
'quasi-artesanal’, con un lay-out de fabrica ad hoc, ‘frecuentemente equipadas con maquinaria de
segunda mano y/o autofabricada, con escasos conocimientos técnicos y de organizacién de la
produccién, muchas de estas firmas lograron protagonizar procesos exitosos de crecimiento en
el tiempo —particularmente en los afios 1950 y 1960— montando sus propios elencos técnicos y

Pasado y presente del comportamiento tecnol6gico de América Latina

Las nuevas empresas familiares que emergen a la vida productiva en este clima de escasez y
de imperfecto acceso a los conocimientos tecnolégicos no lo hacen con un gran interés por exportar
o muy preocupadas por reducir costos de fabricacién, ante la falta de una verdadera presién
competitiva. Es recién varios afios mds tarde, cuando el nivel de abastecimiento de los mercados
domésticos se torna mds 'normal' y comienzan a aparecer sustitutivos importados —es importante
en este sentido comprender que los aranceles a la importacién comienzan a bajar desde los afios
1960 y no constituyen un producto de las reformas estructurales de cufio reciente— que los
empresarios locales intentan avanzar hacia el disefio de productos mas sofisticados y hacia cierto
aggiornamiento con el 'estado del arte’ internacional en materia de procesos de fabricacién. Es alli
donde emergen con mas fuerza las tareas de organizacién y planeamiento de la produccién, el
replanteo de los lay-outs de planta, y conjuntamente con ello el afianzamiento de los
departamentos de ingenieria de muchas de las firmas pertenecientes a este colectivo empresario.

En resumen: las pequefias y medianas empresas de capital nacional conforman un tramo
perfectamente identificable y circunscripto del Sistema Innovativo Nacional de los afios de la
sustitucioén de importaciones. Las mismas desarrollan una 'cultura’ tecnoldgica basada en la copia y
la 'adaptacidn’ de tecnologia externa en un marco de imperfecta informacién, inadecuado acceso a
los mercados mundiales de equipos y maquinaria y escasa presién competitiva en los mercados
internos.

e Los grandes conglomerados de capital nacional

El otro subgrupo de firmas locales cuya conducta tecnolégica también corresponde examinar
es el de las grandes empresas nacionales dedicadas al procesamiento de recursos naturales, esto es,
productoras de celulosa y papel, aceites vegetales, minerales, Por tratarse de firmas de gran porte,
ocupadas mayormente de producir bienes altamente estandarizados en los que el progreso
tecnolégico generalmente llega 'incorporado’ en los equipos de capital que emplean y es 'generado’
por los fabricantes de maquinas, la operatoria tecnolégica de este tipo de fabricas depende
centralmente de sus vinculos con aquellos.

Muchas de estas firmas crearon tempranamente departamentos formales de ingenieria, en los
que se buscaba alcanzar mejoras de procesos —casi nunca, nuevos productos— en el campo de los
commodities industriales previamente mencionados.

A diferencia de los grandes fabricantes de commodities industriales de paises desarrollados —
celulosa y papel en Suecia y Finlandia, minerales en Canadd o Australia, — los grandes
conglomerados latinoamericanos productores de estos bienes nunca han intentado verdaderamente
avanzar desde la produccién del commodity hacia las 'especialidades’ 'aguas abajo’, encarando para
ello esfuerzos sistemiticos de investigacién y desarrollo de real significacién. tes bien, dichos
grupos empresarios por lo general han optado por permanecer en el extremo mis elemental de la
elaboracién industrial sin comprometer recursos propios en profundizar el valor agregado doméstico.
Es poca o nula la contribucién que los mismos han hecho a través del tiempo en campos como
biotecnologias de uso forestal, agropecuario, fruticola, o en disciplinas como mineralogia, ciencias del
mar, u otras igualmente relacionadas con la rica base de recursos naturales sobre la que se asientan los
paises de la regién. y que dichas firmas explotan intensamente.
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en la etapa mds sencilla de elaboracién del commodity evitando esfuerzos de ingenieria que las
condujeran hacia ‘especialidades’ con mayor valor agregado doméstico.

Habiendo identificado los diversos nicleos en que estuviera fragmentada la capacidad
tecnoldgica local durante los afios de la ISI podemos ahora resumir brevemente el panorama descripto. -

2. Una vision de conjunto sobre el funcionamiento del Sistema
Innovativo durante los afios de la industrializacion sustitutiva

Podemos ahora reunir en una descripcién de conjunto lo que fuera, en grandes trazos, la
estructura y comportamiento del Sistema Innovativo Nacional de los paises latinoamericanos
durante los afios de la ISI, esto es, entre 1940 y 1980, e intentar reflexionar sobre sus éxitos y
fracasos, sus logros y limitaciones.

Mis de dos terceras partes de los esfuerzos de 1&D era, durante esos afios, financiados y
ejecutados en el ambito del Estado, en empresas piiblicas productoras de energia,
telecomunicaciones, transporte, y en institutos tecnolégicos ocupados del sector agropecuario, del
area nuclear, del sector minero, pesquero, forestal, Gran parte de estas agencias y organizaciones
se crearon en los afios 1940 y 1950 como parte de una estrategia global de gobierno que ponia al
Estado como 'motor' de la economia y como responsable ultimo del desarrollo cientifico-
tecnolégico de la sociedad. Amén de los agentes publicos integran también el incipiente sistema
innovativo nacional de la ISI, los departamentos de ingenieria de las subsidiarias locales de
empresas multinacionales, de los grandes conglomerados de capital nacional —por ese entonces
mucho menos importantes que ahora dentro del aparato productivo local-— y de un extenso nimero
de pequefias y medianas empresas de propiedad y gestién familiar.

Cada uno de estos grandes colectivos empresarios aparece como habiendo transitado a lo
largo de un sendero altamente idiosincrasico y diferenciado de aprendizaje tecnoldgico. Las firmas
del estado establecen tempranamente laboratorios de 1&D y departamentos de ingenieria en apoyo
a sus plantas productoras de bienes y servicios. Al interior de dichos laboratorios se produce un
sostenido e intenso proceso de formacién de recursos humanos calificados. Pese a contar con
importantes elencos de 1&D asi como con departamentos propios de ingenieria, estas empresas con
frecuencia optaban por ignorar tales capacidades prefiriendo importar plantas 'llave en mano' de
grandes contratistas y firmas internacionales de ingenieria. Las pequefias y medianas empresas
industriales de naturaleza familiar ingresan al mundo de la manufactura desde una base tecnolégica
sumamente precaria, debiendo recurrir a equipos y maquinaria de segunda mano, a disefios de
planta altamente artesanales, asi como a la copia de productos claramente rezagados respecto al
estado del arte internacional. Es poco o nulo el compromiso que los grandes conglomerados de
capital nacional exhiben durante esos aifios con el desarrollo de una base tecnolégica propia
relacionada con la explotacién de los ricos recursos naturales disponibles en la regién. Los
departamentos de ingenieria de las subsidiarias locales de grupos transnacionales cumplieron un
papel de importancia en el SIN, irradiando, hacia el conjunto de la sociedad, pautas de conducta y
hédbitos de comportamiento tecnolégico claramente ausentes de la cultura tecnolédgica local con
anterioridad a su llegada.

En adicién a todo lo anterior también es dable observar que el alto nivel de proteccién
externa, y la presencia de demanda excedente y 'colas' en un sinnimero de mercados, milita contra
la aparicién de conductas procompetitivas e¢ innovativas “profundas” al interior del aparato
industrial. Se vive en 'mercados de vendedores' en los que no aparecen sefiales en pro de un gran
dinamismo competitivo.
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El conjunto de hechos resefiados lleva a que en el tiempo se haya ido conformando un Sistema
Innovativo Nacional poco estructurado, esto es, de baja eficiencia y eficacia operativa. Pese a ello
debemos reconocer que se va desarrollando en cada uno de los paises de la regién una base de recursos
humanos calificados y una 'cultura' tecnoldgica e institucional de enorme importancia para el desarrollo
capitalista de largo plazo de los mismos. Tal como veremos en las piginas que siguen dicha base de
recursos humanos y 'cultura’ tecnoldgica constituye un ‘capital social' de gran importancia en el mundo
actual en que el papel de la competencia y el rol disciplinador de los mercados va adquiriendo mayor
relevancia en la economia. Sin duda, los pafses con un acervo mayor de ‘cultura tecnolégica’ y ‘capital
social’ e institucional en el sentido aqui descripto se hallan en mejores condiciones para enfrentar el
futuro que aquellos otros que no disponen del mismo, como el caso de las ex-econormnias socialistas se ha
encargado de probarlo en afios recientes.

Tras esta descripcion estilizada de la estructura y comportamiento del Sistema Innovativo Nacional
de la etapa sustitutiva podemos ahora avanzar en el estudio del impacto que la apertura extemna y la
desregulacion y privatizacidn de la actividad productiva han tenido en este &mbito de la vida comunitaria.
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lll. La transformacion del sistema
‘innovativo nacional tras las
reformas estructurales y su
impacto sobre la eficiencia
microeconomica y la equidad
de acceso a los mercados de
tecnologia

1. Introduccion

El presente capitulo contiene el grueso de la investigacién
empirica sobre la que se basa este estudio. Tras esta Introduccién el
mismo se divide en seis secciones cuyos contenidos se describen
brevemente a continuacién. En la Seccién Segunda se examinan
algunos de los cambios centrales que, en materia de estructura y
comportamiento, ha ido experimentando el Sistema Innovativo
Nacional de los paises latinoamericanos, como consecuencia de la
apertura comercial externa y de las medidas de desregulacién y
privatizacién de la actividad productiva implementadas por los
distintos gobiernos de la regién.

Un sinniimero de actividades tecnolégicas y de creacién local de
conocimientos técnicos que hacian sentido durante los afios de la
sustitucién de importaciones, simplemente han dejado de tenerlo, al
transitar los paises de América Latina hacia economias mas abiertas al
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comercio exterior, mas desreguladas y con menor participacién del sector pablico en esferas
estrictamente productivas. Tal como tendremos oportunidad de ver, ello hace que esté creciendo
rapidamente el papel de lo 'externo' como ‘fuente’ u origen de los cambios tecnol6gicos que
incorpora el aparato productivo, llevando ello a que instituciones y comportamientos tecnolégicos
propios de la fase sustitutiva estén hoy desapareciendo y siendo sustituidos por nuevas formas de
gestién de lo tecnoldgico/innovativo.

En las cuatro secciones subsiguientes se estudia la relacién que media entre los cambios del
Sistema Innovativo Nacional y dos indicadores de desempefio tecnolégico:

¢ la tasa de crecimiento de la productividad laboral y,

¢ la brecha relativa de productividad laboral que un determinado pais, o rama de industria,
exhiben respecto a la frontera tecnoldgica internacional.

En rigor de verdad es dificil encontrar una relacién bi-univoca clara entre los cambios que va
experimentando el Sistema Innovativo Nacional de una dada sociedad, o rama de industria, €
indicadores de desempefio tecnolégico de la misma, como los previamente mencionados. Estos
ultimos reflejan no solamente el impacto de ‘hechos corrientes’ —es decir, de fendémenos
contempordneos de la economia— sino también el efecto inercial de ‘hechos histéricos’, esto es, de
todo aquello que, pese a haber ocurrido en el pasado, incide sobre el comportamiento corriente de
los actores: productivos, el path dependency, como se lo llama en la literatura ‘evolucionista’
contemporanea.

La separacién de ambos componentes, esto es, del factor inercial y de los hechos
contempordneos, es poco menos que imposible desde el punto de vista cuantitativo, y dificulta
encontrar una vinculacién estadistica clara entre estructura y comportamiento, o mds
apropiadamente en este caso, entre cambios en la estructura del sistema innovativo y cambios en el
comportamiento productivo de la economia en su conjunto, o de sectores particulares de industria.

En el curso de este capitulo exploraremos dichos vinculos en el campo de la produccién
manufacturera latinoamericana. A fin de avanzar en esa direccién, en las Secciones Tercera y
Cuarta presentamos los dos indicadores de desempefio tecnoldgico estimados a los efectos de esta
investigacién. Tal como dijéramos previamente ellos son:

¢ las mejoras observadas de productividad laboral y

¢ la brecha relativa de productividad laboral que exhiben los distintos paises y ramas de
industria de la regién respecto a la frontera tecnolégica internacional, representada en este
estudio por el sector manufacturero norteamericano.

Tal como tendremos oportunidad de ver, dichos indicadores de desempefio muestran una
enorme varianza entre paises y ramas de industria, reflejando situaciones de ‘éxito’ y ‘fracaso’
relativo, al interior de cada economia. La evidencia empirica disponible sugiere que, algunos paises
y ramas de industria han logrado mejoras significativas de productividad laboral y cierre de la
brecha relativa respecto a la frontera tecnolégica internacional, en tanto que otros no lo han logrado
y viven una clara situacién de distanciamiento relativo respecto a aquella.

Identificado dicho cuadro de situaciones diferenciales entre paises y ramas de industria, las
Secciones Quinta y Sexta estdn dedicadas a estudiar la relacién que media entre la transformacién
reciente del Sistema Innovativo Nacional (y sectorial) de los paises (y ramas de industria) aqui
estudiadas y los indicadores de deserpefio de las mismas. Estos muestran que, al interior del sector
manufacturero, la industria automotriz y las actividades procesadoras de recursos naturales son las
que mejor desempefio relativo han alcanzado en el caso de los paises del Cono Sur de la regién en
tanto que las ramas maquiladoras, y también el sector automotriz, son las que mejor lo han hecho en el
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contexto mexicano a lo largo del periodo examinado. Es en funcién de ello que en esta parte del
capitulo nos dedicamos a examinar como fue cambiando en el tiempo el sistema innovativo sectorial
de dichas actividades ‘exitosas’ prestando especial atencién a las ‘fuentes’ u origenes del progreso
tecnolégico incorporado al aparato productivo y a los cambios que fueran tomando forma en la trama
de actores e instituciones que conforman el sistema innovativo sectorial de dichos actividades -
productivas ‘exitosas’. Nuestra conclusién en esta parte del estudio reafirma resultados previamente
alcanzados por el presente autor y por otros colegas de la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL)10 que dicen que, pese a su importancia, las reformas pro-competitivas de los afios 1990
estdn lejos de haber sido la fuerza fundamental que impulsara los procesos de catching up o de
lagging behind de la industria manufacturera latinoamericana respecto a la frontera tecnolégica
internacional. En algunos casos —tipicamente el sector automotriz— resulta factible detectar la
presencia de politicas industriales de corte convencional asi como también diferencias en las
estrategias de globalizacién de distintos grupos empresarios multinacionales como las principales
fuerzas motrices que fueron encaminando el proceso de transformacién estructural que vive la regién
en este campo. En el caso de las ramas procesadoras de recursos naturales, en cambio, resulta mis
claro que las reformas estructurales de los afios 1990 —Iéase, el cambio en los derechos de propiedad
sobre los recursos forestales, mineros, hidricos, y los cambios en la legislacién tributaria y en el
tratamiento al capital extranjero— han actuado como un fuerte factor de induccién de los episodios de
inversién y modernizacién tecnoldgica que es dable observar en los mismos. En resumen: nuestros
resultados sugieren que las reformas estructurales han cumplido un papel importante en relacién a la
aceleracién del proceso de crecimiento en los afios 1990, pero también han cumplido un papel central
las politicas industriales ad hoc y las fuerzas inerciales que traen al presente el impacto de lo histérico
sobre el proceso de desarrollo.

Completada nuestra exploracion de este tema, en la dltima seccién del capitulo estudiamos el
impacto que las reformas estructurales parecen haber tenido no ya sobre la productividad factorial
y la brecha tecnolégica relativa vis a vis la frontera tecnolégica internacional, sino sobre la
equidad de acceso al conocimiento tecnoldgico entre distintos tipos de actores econdmicos,
‘colectivos’ empresarios, al interior de la estructura productiva. Uno de los rasgos mas marcados
del presente proceso de reestructuracién del aparato industrial latinoamericano es el claro aumento
que registran de los indices de heterogeneidad estructural y de ‘exclusién’ de actores, ramas de
industria, regiones, a los beneficios de la modernizacién tecnoldgica. Nos preguntamos en las
paginas finales de este capitulo si ello se origina (o no) en 'fallas’ de mercado en el dmbito de los
mercados de tecnologia''. Aparentemente las pequeiias y medianas empresas han tenido mayores
dificultades que las subsidiarias de grandes firmas transnacionales o que los conglomerados de
capital nacional para acceder al financiamiento de largo plazo, por un lado y a la tecnologia, por
otro, habiendo ello dificultado sus esfuerzos. de reestructuracién productiva y su adaptacion a las
nuevas reglas del juego. La tasa anormalmente alta de firmas del 'colectivo' PYME que se han visto
forzadas a abandonar el mercado, pareceria sugerir que, efectivamente, ha habido en los mercados
de factores un compagnente de asimetria de acceso:sumamente fuerte que ha debilitado la posicién
relativa de las firmas pequefias y medianas, haciendo que el proceso de modernizacién tecnolégica
de afios recientes fuera altamente inequitativo y ‘excluyente’.

1 W.Peres y B.Stallings (2000) También J.Katz: “Reformas estructurales, productividad y conducta tecnolégica”. Mimeo, Cepal,

Santiago de Chile, 1999. )

" Elimpacto de las “fallas” de mercado en el 4mbito del financiamiento de largo plazo ha sido recientemente examinado —dentro del marco del
proyecto GTZ al que pertenece esta investigacién— por el sefior G. Held, de 1a Divisién de Comercio y Financiamiento de la CEPAL, véase al
respecto: Politicas de crédito para empresas de menor tamaiio con bancos de segundo piso: experiencias recientes en Chile, Colombia y Costa
Rica. Serie Financiamiento del Desarrollo, 84. CEPAL, Santiago de Chile, Septiembre de 1999.

31



Pasado y presente del comportamiento tecnoldgico de América Latina

2. Cambios en la estructura y comportamiento del Sistema
Innovativo Nacional tras la apertura externa

Examinemos, como punto de partida de esta exploracién, algunos de los cambios mds
importantes que fuera experimentando en fechas recientes el Sistema Innovativo Nacional de los
paises latinoamericanos.

¢ La apertura externa de la economia ha abaratado los bienes de capital importados,
induciendo su uso, en lugar de maquinaria y equipos de fabricacién nacional, por un lado,
y de mano de obra, por otro.

Son varios los cambios de comportamiento microeconémico que se derivan del cambio de
precios relativos del equipamiento importado. Por una parte, el abaratamiento relativo de los bienes
de capital induce un proceso de capital deepening en la economia, esto es, de 'profundizacién’ de la
intensidad de capital con que operan los diversos sectores de la actividad productiva. Por otra, el
abaratamiento relativo de los equipos importados, vis a vis los nacionales, trae aparejada la
sustitucion de estos Gltimos y la perdida de participacién relativa de la industria doméstica de
bienes de capital en las nuevas inversiones que se encaran en la economia. En tercer lugar, al
aumentar el ritmo de reposicién de los equipos de capital se induce un claro proceso de
'rejuvenecimiento’ del parque de maquinas disponible en la economia. En adicién a todo lo anterior,
también se observa una marcada contraccién en los esfuerzos domésticos de ingenieria llevados a
cabo en los departamentos de mantenimiento de las firmas industriales con el propésito de extender
el ciclo de vida qtil de los equipos. Dado que ello es ahora menos necesario que en el pasado dicha
actividad, de alto contenido de ingenieria local, resulta menos justificada que antes. El Griéfico 1
describe, de manera estilizada, el proceso a que hacemos referencia:

Gréficot
ABARATAMIENTO DE LOS BIENES DE CAPITAL IMPORTADOS Y OBSOLESCENCIA
DEL CAPITAL HUMANO LOCAL

Bienes de capital nacionales

L
Vi

/ A
Tasa de absolescencia P @’ 0 Bienes de capital
del capital humano importados

o :
Incremento enla tusa de obsolescencia del
capital humano ante el aumento en la importacién
de equipos y bienes de capital
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¢ Se ha acelerado el ritmo de incorporacién de equipos y maquinaria de base computacional
y la transicién hacia formas de organizacién del trabajo en 'tiempo real'.

Ello tiene un claro impacto sobre la naturaleza de los procesos productivos, los que hoy
exhiben menos 'tiempos muertos', menos‘lead time entre disefio y manufactura, menos tasas de
defecto y de re-trabajo, En otros términos, la productividad ha aumentado no solamente por el
aumento de la relacién capital/trabajo sino también por el gradual ingreso al parque de
miquinas de una 'generacidn’ mds sofisticada de equipos que llevan a 'estilos' més eficientes
de organizacién del trabajo.

¢ La globalizacién de la produccién y la mayor integracién en programas de alcance
multinacional ha inducido a muchas subsidiarias locales de empresas extranjeras a
reducir su mix de produccién, especializdndose en uno (o unos pocos) productos de
la gama que elabora la corporacién a escala mundial, actuando como importadora y
distribuidora de los restantes en el medio doméstico.

Al especializarse en solo un reducido numero de rubros mds estandarizado y
homologado a nivel de la corporacién como un todo se ha reducido la demanda de este tipo de
firmas por servicios domésticos de ingenieria 'adaptativa' que las mismas realizaban en el
pasado para 'aclimatar’ a las necesidades locales disefios de productos, procesos productivos y
equipos traidos del exterior.

¢ La privatizacién de empresas estatales de servicios publicos ha llevado al cierre de
departamentos de I&D y a la reduccién de los gastos locales de ingenieria en campos
como energia, telecomunicaciones o transporte. Los nuevos operadores extranjeros
activos en dichos sectores estdn introduciendo en la regién nuevas tecnologias de
producto, de proceso y de organizacién del trabajo traidas desde sus respectivas
casas matrices y de sus proveedores internacionales de insumos intermedios y
servicios a la produccién. Asistimos en estos casos a un rapido proceso de
modernizacién de la estructura de servicios pero —paraddjicamente— escasamente
basada en el uso de ingenieria doméstica.

¢ Las empresas industriales han ido desverticalizado procesos productivos,
reduciendo tanto su nivel de autofabricacién de partes y piezas como el
aprovisionamiento local de las mismas, sustituyendo importaciones por insumos
intermedios de fabricacién doméstica. A consecuencia de ello mucha empresa
industrial se acerca hoy mds al polo de la 'maquila’ —esto es, al modelo de
organizacién productiva de ensamble de partes y piezas— que al de la produccién
integrada. Por otro lado, dicho procesoc atenta también —al estar fuertemente
basado en insumos intermedios importados— contra el funcionamiento de cadenas
productivas locales previamente existentes en la economia.

¢ Comienza gradualmente a aparecer un sector doméstico de pequefias y medianas
firmas de ingenieria de sistemas y de produccién de software computacional,
ocupadas de desarrollar ‘paquetes’ informaiticos adaptados a las necesidades del
aparato productivo doméstico.

¢ La politica tecnolégica est4 transitando desde el 'subsidio a la oferta’ al 'subsidio a la
demanda’ induciendo a los Institutos de I&D del sector piblico a buscar en el campo
privado una alicuota creciente de su financiamiento corriente.

Este cambio en el frente de la politica tecnoldgica estd afectando el mix de produccién
cientifico-técnica que emerge de los institutos y laboratorios de 1&D del Estado, alejindolos
de la investigacién 'basica’, de bajo grado de apropiabilidad privada, e induciéndolos a operar
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mucho mds en el campo de la consultoria de empresas, la asistencia técnica de produccidn, el
control de calidad y la metrologia.

¢ Se han introducido cambios profundos en la legislacién de Patentes de Invencién
consolidando los derechos de propiedad intelectual en campos como la produccién
farmoquimica, la genética, el software computacional,

Esto fortalece la posicién de mercado del sector de empresas transnacionales y trae aparejada
la 'destruccién’ de capacidades tecnolégicas previamente existentes en la sociedad —en campos
como sintesis quimica, farmacologia experimental, genética animal o vegetal, — que, de manera
incipiente, habian comenzado a desarrollar empresas farmacéuticas locales, institutos estatales del
campo agropecuario,

¢ Esta creciendo el financiamiento y la participacién activa del sector privado en el
dmbito de la educacién, tanto a nivel secundario como terciario, generando ello una
importante ‘dualidad’ al interior de los mercados de formacién y capacitacién de
recursos humanos.

El listado anterior —que obviamente no es completo— da cuenta de algunos de los
cambios importantes que en la actualidad estin tomando forma en la estructura y
comportamiento del sistema productivo e innovativo de los diversos paises de la regién.
Algunos de estos cambios constituyen una clara respuesta a cambios en precios relativos de
factores que, sin duda, inducen cambios de comportamiento a nivel de los agentes econdmicos
individuales. Pero también hay aspectos institucionales, regulatorios, tecnoldgicos y hasta
culturales que estidn aqui en juego, influyendo sobre el sendero tecnoldgico/innovativo por el
que transitan contemporianeamente las empresas de la regién. En una seccién posterior de este
capitulo habremos de estudiar como estos cambios parecen estar afectando el desempefio
tecnolégico de las mismas a través del tiempo, entendiendo por este Gltimo su comportamiento
en materia de productividad y los cambios que va experimentando la brecha relativa de
productividad laboral respecto a la frontera tecnoldgica internacional. Antes de llegar a ello,
sin embargo, debemos presentar al lector dichos indicadores de desempefio, cosa que
efectuamos en las dos secciones siguientes de este trabajo.

3. Indicadores de desempefio tecnoldgico

(Cual ha sido el desempefio tecnolégico de los paises de'la regién a lo largo de las wltimas
tres décadas? {Cémo ha ido este cambiando a través del tiempo, y qué impacto han tenido en este
sentido las reformas estructurales recientes?. En el curso de esta seccién y la proxima examinamos
estos' temas. ‘ ‘

3.1 Cambio tecnoldgico, mejoras de productividad y brecha
relativa respecto a la frontera tecnolégica internacional

Pese al papel central que el cambio tecnolégico cumple como determinante de las mejoras de
bienestar y como fuerza de transformacién del aparato productivo, es realmente poco lo que la
profesién ha logrado avanzar hasta el presente en la comprension de sus determinantes ltimos, de
las fuerzas que inciden sobre los fenémenos de generacién, adaptacién, difusién y uso de nuevos
conocimientos técnicos en la sociedad. Debemos admitir que 'a profesién carece realmente de una
teoria de la innovacién que sea verdaderamente util a los efectos de apoyar nuestro andlisis del
crecimiento econémico. Por lo general el cambio tecnoldgico entra en los modelos de crecimiento
de manera formalista y ritual, sin captar los rasgos tipicos de incertidumbre, imperfecta
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apropiabilidad de los beneficios, y de 'destruccidn creativa' que estdn involucrados en el proceso de
desarrollo de la capacidad tecnolégica de toda sociedad'.

Mas aun, la insatisfaccion crece si pensamos que en los paises de desarrollo 'intermedio’ existen
multiples formas de creacion de conocimiento tecnolégico ‘adaptativo' que necesariamente debe llevarse
a cabo in situ'para aclimatar a las condiciones locales de utilizacién procesos productivos, productos y
formas de organizacién del trabajo previamente empleados en paises del mundo industrializado. Aqui la
teoria es mds elusiva aun, brindando poca o ninguna ayuda en la caracterizacién del ‘aprendizaje
adaptativo' y del grado de ‘novedad' tecnoldgica que el mismo implica desde el punto de vista de una
sociedad periférica que esti buscando adecuar a su realidad distintos paquetes tecnoldgicos disponibles a
escala internacional. La distincién entre innovacién y sustitucién de factores en respuesta a diferencias
de precios relativos se torna aun mds tenue y fragil , siendo todavia mayor la falta de respuestas de parte
del aparato conceptual recibido.

En lo que a medicién del fendmeno innovativo se refiere los economistas han optado por ‘medir’ el
flujo de esfuerzos innovativos que realiza una determinada firma, industria o sociedad por via indirecta,
computando los insumos que demanda el proceso inventivo e innovativo, o por via directa, esto es,
estimando el 'resultado’ de dichos esfuerzos.

En el primer caso utiliza indicadores del gasto en IyD, niimero de profesionales y técnicos
involucrados en la generacion, adaptacién y uso de conocimientos técnicos, valor de los laboratorios,
equipos experimentales e instalaciones dedicadas a la bisqueda y mejoramiento de tecnologias de
producto, proceso y organizacién, (Freeman C., 1969). En el segundo caso emplea estadisticas de
patentes de invencién (J. Schmookler 1966; K. Pavitt 1984), numero y fechas de incorporacién de los
nuevos productos que se lanzan al mercado en una dada economia o, lisa y llanamente, mejoras de
productividad que se van logrando a través del tiempo (Terleckij 1960). Es obvio, como ya lo hiciera
notar Salter en su libro de 1960, que en este Gltimo caso se mezclan de manera inseparable, fenémenos
de sustitucién de factores a lo largo de una dada funcién de produccién (en respuesta a cambios de
precios relativos), y traslaciones de la funcién de produccién por cambios tecnolégicos genuinos, esto es,
por la introduccién de una verdadera ‘novedad' en la frontera del conocimiento. En tanto que aquellos
estdn més asociados a procesos de difusién de tecnologias disponibles en la sociedad, estos ultimos
reflejan més la aparicién de nuevas formas de hacer las cosas, 'nuevos' productos o procesos productivos
previamente inexistentes en la economia.

En el curso de esta seccién habremos de utilizar las mejoras observadas de productividad laboral a
lo largo del tiempo, y la distancia relativa que en términos de dicha variable los paises latinoamericanos
muestran respecto a indicadores semejantes para Estados Unidos, como un reflejo de como ha ido
cambiando el nivel tecnoldgico relativo de las economias de la regién en el largo plazo. Posteriormente
examinaremos si lo observado en esta materia refleja (o no) el impacto de los esfuerzos de apertura
comercial externa y de desregulacién de la actividad productiva implementados por los gobiernos de la
regién en el curso de la dltima década, y los cambios que ello hubo de inducir en la estructura y
comportamiento del SIN de los diversos paises latinoamericanos.

3.2 Evolucidn de la productividad laboral en la industria
manufacturera latinoamericana

En el curso de esta seccion habremos de presentar estimaciones de las tasas de crecimiento de la
productividad laboral latinoamericana, primeramente a nivel de la manufactura como un todo para nueve
paises de la regién y, posteriormente, para 27 ramas de industria, a tres digitos de/la CIIU, para
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. A los efectos del cdlculo haremos uso de una base de datos

12 Acerca de estos temas el lector puede ver: R.Nelson: The agenda for growth theory: a different point of view. En :Cambridge

Joumal of Economics . Julio de 1998, pags.497-520.
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recientemente compilada por la Divisiéon de Estudios Productivos y Empresariales de la CEPAL—
denominada PADI— que nos permite contar con series de valor agregado a precios corrientes y
constantes, empleo, salarios pagados, productividad laboral —medida como valor agregado por
afio/hombre— costo laboral unitario y margen unitario bruto, cubriendo el periodo 1970-1996. A partir
de esta informacion es posible efectuar comparaciones —hasta aqui inexistentes— entre paises de la
regién, y entre estos y la industria norteamericana, en lo que atafie a la evolucién de la productividad
laboral en el periodo mencionado.

Comenzamos presentando los indicadores de productividad laboral de la industria manufacturera en
su conjunto para nueve paises de la regién y Estados Unidos, cubriendo, primeramente, el periodo 1970-
1996, y posteriormente la etapa 1990-1996. Puede apreciarse que durante los afios 1990 ha habido un
significativo aceleramiento del ritmo de expansién del producto por hombre ocupado en varios de los paises
examinados, asi como también en el caso de la industria manufacturera norteamericana.

La informacién del Cuadro 2 plantea varios temas de interés que pasamos a examinar. Tomando
primeramente el conjunto del periodo aqui cubierto, esto es, 1970-1996, observamos que sélo tres paises de
la regién—Argentina, Colombia y México— alcanzan ritmos de expansién de la productividad laboral en el
campo industrial superiores a los que registra el sector manufacturero norteamericano.

Cuadro 2

CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INDUSTRIAL, EL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD LABORAL
MANUFACTURERA EN DIVERSOS PAISES LATINOAMERICANOS

Y ESTADOS UNIDOS, EN 1970-1990 Y 1990-1996

(En porcentajes)
Producto industrial Empleo Productividad laboral
1970-1996 1990-1996 1970-1996 1990-1996 1970-1996 1990-1996
Argentina 1.18 4.87 -2.62 -3.15 3.80 8.02
Brasil 2.81 2.26 0.95 -6.41 1.86 8.67
Chile 2.76 6.40 1.51 3.49 1.25 2.91
Colombia 3.98 3.52 1.24 -0.22 2.74 3.74
Costa Rica* 4.39 n.a. 4.83 n.a. -0.44 n.a
Jamaica* 0.11 n.a. 1.66 n.a. -1.55 n.a
México 3.79 2.27 0.91 -0.03 2.88 2.30
Peru 1.17 5.09 2.85 1.97 -1.68 3.12
Uruguay 0.61 -1.46 0.37 -8.58 0.24 712
Estados Unidos 2.39 5.04 0.35 0.30 2.04 4.74

Fuente: PADI, DDPE, CEPAL.

Ello indica que, pese a que la distancia en términos absolutos todavia es grande, la brecha relativa de
productividad laboral entre la industria manufacturera de estos tres paises y Estados Unidos exhibe una
tendencia de largo plazo a disminuir. El Cuadro 3 nos muestra que habiendo arrancado en los afios 1970 en
niveles absolutos del orden del 30%—o menos ain en el caso de Colombia— de la productividad laboral
media alcanzada por la industria norteamericana, la industria Argentina finaliza el periodo duplicando
practicamente dicho nivel, en tanto que los otros dos paises muestran mejoras relativas algo menores, pero
también significativas. Brasil, muestra haber alcanzado mejoras muy significativas de productividad laboral
en la etapa 1990-1996, pero es poco o nada lo que lograra en térm'nos de cerrar la brecha relativa vis a vis
Estados Unidos en las dos décadas previas. A raiz de la performance sumamente exitosa en los 90’s Brasil
aparece como reduciendo parcialmente la brecha relativa de productividad respecto a Estados Unidos hacia
el final del periodo aqui examinado, aun cuando ello no ocurriera entre 1970 y 1990. A diferencia de estos
cuatro casos en los otros cinco paises aqui considerados —Chile, Costa Rica, Jamaica, Peri y Urugnay— la
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brecha relativa de productividad laboral se ha mantenido mas o menos constante —en los dos primeros
casos— 0 ha tendido a crecer en el tiempo, en los tres Gltimos.

Chile, pese a haber duplicado su ritmo de crecimiento en materia de productividad laboral en la
industria tras la apertura de la economia, termina el conjunto del periodo sin grandes cambios relativos
respecto a la situacién inicial, vis a vis Estados Unidos.

Cuadro 3
PRODUCTIVIDAD LABORAL RELATIVA DE LA INDUSTRIA LATINOAMERICANA
VIS A VIS EL SECTOR MANUFACTURERO NORTEAMERICANO

(En porcentajes)

1970 1980 1990 1996
Argentina 0.42 0.41 0.55 0.67
Brasil 0.28 0.26 0.29 0.37
Chile*** 0.25 0.24 0.23 0.20
Colombia 0.29 0.25 0.37 0.34
Costa Rica* - - 0.15 0.14
Jamaica* 0.26 0.16 0.16 0.13
México** 0.32 0.30 0.44 0.38
Peru 0.33 0.25 0.16 0.15
Uruguay™*** 0.35 0.22 0.20 0.22
* Datos hasta 1992
** Datos hasta 1994
*** Datos hasta 1995

Cuadro 4

VARIACION RELATIVA DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA
LATINOAMERICANA VIS A VIS ESTADOS UNIDOS ADOPTANDO 1970 COMO ANO BASE

Pais Ao base 1980/1970 1990/1970 1996/1970
Argentina 100 98 131 160
Brasil 100 93 104 132
Chile 100 96 92 80
Colombia 100 86 128 117
Jamaica 100 62 62 50
México 100 94 138 119
Peru 100 76 48 45
Uruguay 100 63 | 57 63

Establecido lo anterior, observamos un segundo hecho interesante: pricticamente la totalidad
del cierre de la brecha relativa de productividad laboral alcanzado por Colombia y México en el
periodo 1970-1996, y cerca del 50% del cierre de la misma logrado por Argentina —recordar que
estos eran los tres paises que mejoran su situacién relativa en materia de productividad laboral
respecto a Estados Unidos en el conjunto del periodo examinado— lo hacen durante los afios 1980,
esto es, antes de que los mismos entraran de lleno en la etapa mds reciente de apertura externa y
desregulacién de sus economias en los afios 1990" ',

Es importante recordar que la historia de la apertura externa de las economias latinoamericanas no se inicia recientemente, con la
rueda de liberalizacion y desregulaciones de los afios 1990. Ya en 1976 Argentina, bajo la administracién del ministro M.de Hoz
avanza con fuerza en esa direccién, reduciendo aranceles de importacidn, eliminando controles de precios, Si bien dicho programa
liberalizador y desregulatorio fracasa algunos afios mds tarde —1981— resulta cierto que las sefiales en pro de la reestructuracién
del aparato productivo ya estaban presentes en la economfa mucho antes de los aiios 1990. Idéntica reflexién puede hacerse respecto
a México o Colombia. Acerca de estos temas el lector puede ver: J.Katz y B.Kosacoff : El proceso de industrializacién de Argentina,
Evolucién, retroceso y prospectiva. CEPAL, Bs.As. 1988.

Lo ocurrido en los afios 1980 en términos de brecha relativa de productividad laboral vis a vis Estados Unidos no proviene tanto del
hecho de que los paises latinoamericanos experimentaran mejoras muy significativas de la misma sino de que a Estados Unidos le
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En otros términos: Los 1970s y 1980s ‘cuentan’ a la hora de ‘explicar’ la performance
relativa de largo plazo de los paises de la regién y no pueden ser simplemente dejados de lado si
pretendemos describir lo ocurrido en esta materia vis a vis la industria manufacturera
norteamericana.

También las diferencias de desempefio entre las industrias de los distintos paises
latinoamericanos son interesantes de examinar: Colombia, México y Argentina estaban cerrando la
brecha relativa de productividad industrial antes de las reformas estructurales de los afios 1990. Tanto
Colombia como México empeoran vis a vis Estados Unidos durante el primer lustro de la corriente
década. Sabemos que las mejoras de productividad de ambos paises son muy significativas en 1997 y
1998 pero, lamentablemente, las mismas no estdn dentro de la base estadistica aqui examinada y no
serdn por lo tanto objeto de andlisis en este caso. Argentina continda en la primera mitad de los 90s
cerrando la brecha relativa de productividad laboral a pasos acelerados, cosa que ya venia haciendo a
lo largo de la etapa 1970-1990, pero entra en una fase de caida en la segunda parte de la década, cosa
que desafortunadamente no se refleja en la base de datos con que hemos trabajado en esta oportunidad
y por lo tanto quedar4 fuera del analisis aqui presentado.

En ninguno de los otros casos la brecha relativa de productividad laboral en la industria
muestra tendencias a disminuir en los 1990s, pese a que el ritmo de crecimiento del producto por
hombre ha aumentado significativamente. Dado que también ha mejorado el ritmo de crecimiento
de la productividad laboral norteamericana el saldo neto puede ir en una u otra direccién
dependiendo del caso particular examinado. Chile y Costa Rica no muestran mejora relativa alguna
en este frente y en cambio Uruguay, Peri y Jamaica exhiben un claro deterioro en términos de
brecha relativa de productividad laboral vis a vis Estados Unidos. Tras esta primera discusién a
nivel agregado pasemos ahora a examinar el panorama a nivel de ramas particulares de industria.

4. Sectores ‘exitosos’ y ‘rezagados’ en el sector industrial de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México

El hecho de que a nivel agregado se observe una cierta reduccion de la brecha relativa de
productividad laboral en el sector manufacturero de Argentina, Brasil, Colombia y Meéxico,
estancamiento relativo en los casos de Chile y Costa Rica y deterioro en los de Uruguay, Perd y
Jamaica, no implica, por supuesto, que dicho patrén de comportamiento sea representativo de lo
ocurrido en todos y cada uno de los sectores de industria en que se fracciona el aparato industrial.
A efectos de examinar mis en detalle este tema y las diferencias de comportamiento que es dable
observar entre ramas de industria hemos efectuado idénticas estimaciones —esto es, de la
productividad laboral relativa vis a vis las mismas ramas de industria en Estados Unidos— a tres
digitos de agregacién de la CIIU para cinco de los paises previamente mencionados: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México. El cuadro 5 da cuenta de los resultados obtenidos.

Un coeficiente mayor que uno nos estd indicando que la rama industrial en cuestién ha
tendido a cerrar la brecha relativa de productividad laboral respecto a su contraparte
norteamericana, y en qué proporcién lo ha hecho, entre el afio base —1970— y el afio final de la
serie aqui examinada, esto es, 1996. Un coeficiente inferior a uno implica retroceso relativo vis a
vis la misma rama de industria en Estados Unidos.

fuera especialmente mal en esta materia. La cafda relativa norteamericana ‘explica’ en buena medida lo ocurrido. (Véase, J.M.
Benavente, G. Crespi, J. Katz y G. Stumpo, 1998).
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Cuadro 5
BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
LATINOAMERICANA VIS A VIS EL SECTOR INDUSTRIAL NORTEAMERICANO 1970-1996

Cllv Argentina | Brasil* | Chile** | Colombia | México™*
311 Prod. Alimenticios 1.10 1.14 0.67 0.93 1.21
313 Bebidas 1.04 0.72 0.91 0.79 0.83
314 Tabaco 0.74 0.21 0.76 0.28 0.38
321 Textiles 1.67 1.43 0.77 1.23 0.75
322 Prendas de Vestir 1.17 1.20 0.75 1.30 1.85
323 Productos de Cuero 1.38 0.93 0.45 0.58 0.97
324 Calzado 0.78 1.13 0.65 1.03 0.72
331 Madera 0.55 0.87 0.97 0.94 0.94
332 Muebles 2.69 1.40 1.13 0.85 0.96
341 Papel y Celulosa 0.99 1.26 1.10 1.12 1.03
342 Imp. y Publicaciones 1.21 0.86 1.43 0.89 1.03
351 Industria Quimica 1.92 1.18 1.79 1.09 0.88
352 Otros Quimicos 1.98 0.60 0.97 0.86 0.58
353 Refineria de Pet. 1.22 1.57 3.35 0.28 0.30
354 Prod. De Carbén 1.85 2.07 2.14 2.10 1.55
355 Productos de Caucho 1.55 2.55 0.41 1.36 1.24
356 Productos Plasticos 0.81 1.25 0.51 1.50 1.25
361 Ceramica 1.33 1.20 0.45 2.24 2.47
362 Vidrio 1.91 1.92 1.67 1.57 1.60
369 Miner. No Metalicos 2.35 1.28 1.68 1.36 1.39
371 Hierro 2.54 1.97 1.33 2.82 1.54
372 Metales no Ferrosos 1.28 2.50 0.43 1.92 2.39
381 Productos de Metal 2.07 1.78 1.22 1.79 1.39
382 Maqui. No Eléctrica 1.91 1.12 1.31 0.75 0.72
383 Maquinaria Eléctrica 2.68 1.97 0.94 0.99 1.76
384 Equipo de Transporte 2.00 1.33 0.76 2.07 1.81
385 Inst. Cientificos Prof. 1.29 1.48 1.22 3.27 3.81
390 Otras Manufacturas 0.52 0.76 0.92 1.26 2.19

*  1996/1970
**  1995/1970
+++ 1994/1970

Tal como podemos ver, la heterogeneidad es grande, tanto entre ramas, al interior de cada
pafs, como entre paises, para cada rama de industria. La informacién nos permite ver, por ejemplo,
que 22 sectores de industria —sobre 26'°— lograron, en el caso de Argentina, acortar entre 1970 y
1996 la distancia relativa de productividad laboral que tenfan respecto a la industria
norteamericana. 6 de ellos lo hacen de manera significativa —entendiendo por esto el haber
duplicado su posicién relativa respecto al afio base, lo que se manifiesta en el Cuadro como un
coeficiente igual o mayor a 2.0 (Hemos marcado con negrita las ramas de industria especialmente
exitosas en cada caso, para su mds fécil identificacién). 21 sectores de industria logran cerrar la
brecha relativa de productividad laboral en el mismo periodo en el caso de Brasil, y 3 lo hacen de
manera significativa, adoptando la convencién previamente mencionada. 17 sectores industriales lo
hacen en Colombia, 5 de ellos de manera significativa, e igual nimero en el caso de México, con
solo 4 ramas en que ello ocurre de forma significativa. Finalmente, solo 12 ramas de industria —la
mitad que en el caso de Argentina— logran cerrar la brecha relativa de productividad laboral
respecto a Estados Unidos en el caso de Chile, y ninguna de ellas de manera significativa. Sin duda
estamos frente a un mosaico sumamente heterogéneo de respuestas sectoriales. Tomados en
conjunto los datos muestran una mejor performance relativa de la industria Argentina, seguida

3 Los datos correspondientes al sector 353 de refinerfas de Petr6leo nos resultan particularmente desconfiables y hemos preferido

dejarlos fuera del presente andlisis estadistico. Ello reduce a 26 el niimero de observaciones del ejercicio que comentamos.
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luego por las manufacturas de Brasil, México y Colombia. Chile es el pais que peor desempeiio
relativo muestra en este frente.

La matriz de coeficientes de correlacién interindustrial entre las distintas columnas del
Cuadro 6 sugiere que existe cierta similitud en el proceso de transformacién estructural —léase de
reduccion de la brecha de productividad laboral de Argentina y Brasil, por un lado, y de México y
Colombia, por otro. El caso de Chile, en cambio, muestra escaso emparentamiento con ambos
escenarios y se muestra como una tipologia en si mismo, lo cual nos parece en muchos sentidos
realista, en la medida en que el proceso de mejora relativa de desempefio ha estado, en el caso
chileno, més concentrado en un nimero menor de ramas industriales, esto es, ha ocurrido en el
marco de un aumento en el grado de heterogeneidad estructural prevalente en la industria, como
vemos a continuacioén.

Cuadro 6
MATRIZ DE CORRELACIONES INTERINDUSTRIALES EN MATERIA DE BRECHA RELATIVA
DE PRODUCTIVIDAD LABORAL 1970-1996. ARGENTINA, BRASIL, CHILE, COLOMBIA, MEXICO

Argentina Brasil Chile Colombia México
Argentina 1.0 0.68 0.22 0.25 0.07
Brasil 0.68 1.00 0.32 0.48 0.29
Chile 0.22 0.32 1.00 -0.15 -
Colombia 025 0.48 -0.15 1.00 0.81
México 0.07 0.29 -0.22 0.81 1.00

Si ahora calculamos el coeficiente de dispersién de las tasas de cierre de la brecha de
productividad laboral relativa —como un indicador del grado de heterogeneidad estructural
prevalente en cada economia en esta materia— observamos que el mismo es claramente menor en
los casos de Argentina y Brasil vis a vis los restantes paises reflejando el hecho de que el cierre de
la brecha relativa de productividad laboral ha tendido a ser un fenémeno mais generalizado y
difundido a través de la estructura productiva en estos dos casos y mds puntual y ‘sector-especifico’
en los otros tres aqui examinados. Nuevamente Chile se distancia del grupo evidenciando mayor
heterogeneidad estructural en las respuestas interindustriales de productividad relativa. Mds
‘levadura’ en Argentina y Brasil, y mas ‘hongo’ en Chile, si recordamos la metdfora reciente
acufiada por A.Harberger. (A.Harberger, 1998). En todos los casos menos en Chile, el coeficiente
de dispersion cae en los afios 1990 sugiriendo ello que el mas rapido crecimiento de los 1990°s ha
estado mds equidistribuido a lo largo de la estructura industrial de los distintos paises, siendo
nuevamente Chile la excepcién, lo cual sugiere que la més rdpida expansién de los 1990’s ha
estado concentrada en muy pocas ramas de industria.

Cuadro 7
COEFICIENTE DE DISPERSION EN LAS TASAS DE VARIACION
DE LA BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD ENTRE 1970 Y 1996

1970-96 1990-96
Argentina 0.41 0.38
Brasil 0.40 0.30
Chile - 057 0.59
Colombia 0.52 0.43
México 0.55 0.49

Deciamos anteriormente que el material disponible nos permite examinar el impacto que la
apertura comercial externa y la desregulacién de la actividad productiva han tenido sobre la
evolucién en el tiempo de la productividad laboral relativa del sector industrial de los paises aqui
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estudiados. Para ello utilizaremos la etapa 1970-1990 como representativa de lo ocurrido antes de
las reformas estructurales, esto es, en la etapa de la sustitucién de importaciones. Por diferencia,
estaremos en condiciones de identificar el impacto relativo que tuviera la apertura externa. A
continuacién tratamos este tema.

5. Laaceleracion de la productividad laboral en los aiios 1990
y el impacto de las reformas estructurales

Pasamos ahora a ver si el aceleramiento de la productividad laboral de los afios 1990 —esto
es, de la etapa mas directamente asociada a la apertura comercial externa y a la desregulacion de la
actividad productiva— hubo de traer (0 no) un mas rdpido cierre de la brecha relativa de
productividad laboral vis a vis Estados Unidos o si, por el contrario, la misma hubo de mantenerse
igual ante el hecho de que también la industria norteamericana ha crecido mds rdpido en términos
de productividad laboral en los 90’s que en el pasado. ;Qué diferencias es dable observar en esta
materia, entre paises y ramas de industria?.

Habiamos visto previamente que, con excepcién del caso Mexicano, en todos los paises aqui
examinados se registra un claro proceso de aceleracion del ritmo de crecimiento de la
productividad laboral de la industria como un todo en la década de los afios 1990. Sin embargo,
dicho aceleramiento también se observa en nuestro ‘universo testigo’, razén por la que el resultado
neto en términos de brecha depende de los datos de cada pais. México muestra un menor ritmo de
aumento de la productividad laboral en el primer lustro de los afios 1990, razén por la cual
experimenta retroceso relativo vis a vis Estados Unidos en los primeros aiios de la década de los
1990s respecto a lo alcanzado previamente. Colombia, Chile y Peru, pese a crecer mds ripido en
materia de productividad laboral en los afios 1990 que en las dos décadas previas, lo hacen a una
tasa inferior a la alcanzada por el sector manufacturero norteamericano, razén por la que no
experimentan mejora relativa alguna —o aun cierta caida relativa, en el caso de Colombia.
Argentina y Brasil logran tasas de aumento de la productividad laboral muy superiores a las que
exhibe el sector manufacturero norteamericano permitiendo ello un cierre parcial de la brecha de
productividad laboral respecto a Estados Unidos. Sélo en el caso Argentino ello se suma al
desempeiio exitoso de las dos décadas anteriores dando continuidad al proceso de cierre de la
brecha de productividad laboral. Tanto en los casos de Brasil como de Uruguay lo ocurrido en los
1990s aparece como una clara discontinuidad con la historia de los afios 1970-1990, que fueron de
escasa mejora relativa —Brasil— o de franco deterioro, en el caso de Uruguay.

Si nos remitimos exclusivamente a los casos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México
y Perd, el Grafico 2 nos muestra la evolucién en el tiempo de la brecha relativa de productividad
laboral de la industria manufacturera de dichos paises respecto a Estado Unidos. Como podemos
observar, y ya lo indicaran los comentarios previos, mejora la situacién relativa de Argentina y, en
menor medida, las de México y Colombia. La de Brasil solamente lo hace en los afios 1990. Es
importante ver que hacia el final del periodo ha aumentado significativamente el grado de
heterogeneidad de comportamientos — vis a vis el patrén norteamericano— observables en la
regién, siendo hoy la dispersion relativa de productividades laborales vis a vis EEUU mucho
mayor que al comienzo del periodo aqui examinado. Sin duda, ha habido paises mis ‘exitosos’ que
otros en el proceso de cerrar la brecha relativa de productividad laboral vis a vis EEUU en el curso
de las tltimas dos décadas'®. También podemos ver que no todo lo alcanzado en esta direccién

16 Al plantear las cosas de esta manera conviene tener presente, sin embargo, que al referimos al crecimiento relativo de la

productividad laboral estamos hablando no solo del ritmo de crecimiento del producto manufacturero sino también de los cambios
que simultineamente se fueran dando en el nivel de ocupacién que registra el sector industrial. La expulsién de mano de obra del
sector industrial de Argentina ha sido significativamente elevada segiin el standard medio de la regién, razén por la que su mayor
‘éxito’ relativo en materia de productividad laboral se explica por el fuerte incremento del desempleo estructural que dicho pais
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ocurre en los afios 1990, esto es, en la etapa de las reformas estructurales, sino que en muchos
casos la brecha relativa de productividad laboral ya se estaba cerrando en los 1970’s y 1980’s antes
de que los paises se volcaran a los programas de apertura comercial externa y de desregulacién y
privatizacién de la actividad productiva.

Grafico 2
BRECHA RELATIVA DE PRODUCCION RESPECTO A ESTADOS UNIDOS (PAI'SES)
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Dejando ahora de lado el escenario global pasemos al panorama interindustrial. A tal efecto
el Cuadro 8 nos muestra ¢l estimador de la brecha de productividad relativa en el periodo 1970-
1990, para 27 ramas de industria en cada uno de los cinco paises aqui estudiados. El dato es
equivalente al ya presentado con anterioridad, pero esta vez cubriendo las dos décadas previas a las
reformas estructurales de los afios 1990. Un coeficiente mayor a 1 indica que la industria respectiva
estaba cerrando la brecha de productividad laboral relativa vis a vis su contrapartida en el medio
norteamericano a lo largo de esas dos décadas, y en que proporcién ello ocurria, y un coeficiente

experimenta en el curso de los afios 1990. Lo que aparece como ‘€xito’ en unx cierta dimensién debe verse como fracaso-diez
puntos mas de desempleo estructural que el promedio histérico— en otra dimension. Obviamente esto iltimo constituye ya un tema
de equilibrio general en 12 medida en que una baja tasa agregada de inversién y de crecimiento de la economia en su totalidad es lo
que ha impedido reabsorber macroecondmicamente la gente despedida por el aparato industrial. El ‘modelo’ argentino se repite —
aunque con menor grado de dramatismo, en otros paises como Brasil, Uruguay, Colombia. Distinto es el caso de los paises
‘maquila-intensivos’ como México, en €l que el sector ‘maquilador’ se ha constituido en un fuerte polo de absorcién de mano de
obra en afios recientes. 40% del empleo industrial mexicano corresponde ya al 4mbito de la ‘maquila’.
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menor que uno indica que en esos 20 afios el sector habia perdido terreno relativo en materia de

productividad laboral vis a vis Estados Unidos.

Cuadro 8

BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA LATINOAMERICANA
VIS A VIS EL SECTOR MANUFACTURERO NORTEAMERICANO. 27 RAMAS DE INDUSTRIA, 1970-1990

ciiu Argentina Brasil Chile Colombia México
311 Prod. Alimenticios .96 91 .72 1.19 1.34
313 Bebidas .87 .78 .89 .94 1.14
314 Tabaco 72 .36 1.41 1.11 .69
321 Textiles 1.40 1.48 .85 1.48 1.01
322 Prendas de Vestir .80 1.06 0.80 1.01 2.44
323 Productos de Cuero .78 1.17 1.12 1.06 2.20
324 Calzado .62 1.0 65 1.63 .93
331 Productos de Madera .57 .65 1.45 1.39 1.29
332 Muebles 1.88 1.0 1.00 .89 1.12
341 Papel y Celulosa .85 1.20 1.61 1.50 1.40
342 Imp. y Publicaciones 1.09 74 1.27 1.08 1.35
351 Industria Quimica 1.78 1.12 3.10 1.42 1.16
352 Otros Quimicos 1.80 0.70 1.15 1.01 0.79
353 Refineria de Pet. .60 1.44 3.56 .36 0.41
354 Prod. De Carbén 1.29 1.80 1.47 2.84 2.00
355 Productos de Caucho 1.00 .85 .66 1.39 1.21
356 Productos Plasticos .60 .86 73 1.40 1.45
361 Ceramica .65 .80 0.25 1.96 245
362 Vidrio 1.52 1.37 210 1.69 1.68
369 Miner. No Metélicos 1.19 .85 1.50 1.69 1.69
371 Hierro 1.70 1.42 1.30 3.34 217
372 Metales no Ferrosos 1.15 1.563 .68 210 237
381 Productos de Metal 1.75 1.08 1.14 1.28 1.40
382 Magqui. No Eléctrica 1.47 1.03 1.00 79 74
383 Maquinaria Eléctrica 1.79 1.14 1.00 1.20 1.82
384 Equipo de Transporte 1.01 .83 1.00 1.44 1.81
385 Inst. Cientificos Prof. 1.78 1.46 .81 2.76 4.35
390 Otras Manufacturas .76 .86 .66 1.47 2.39

El cuadro revela que no son pocos los sectores de industria que a lo largo del periodo 1970-
1990 ya estaban cerrando la brecha relativa de productividad laboral vis a vis su contrapartida en
el contexto industrial norteamericano, aun antes de que mediaran aciones explicitas en materia de
apertura externa y desregulacién de la actividad productiva. 16 ramas de industria —sobre 27— en
los casos de Argentina y Brasil, 17 en el caso Chileno, 23 en el de México y 24 en el de Colombia
estdn en esa situacién. Es decir que, lejos de constituir una consecuencia clara de la apertura
comercial externa el cierre de la brecha relativa de productividad laboral vis a vis Estados Unidos
ya venia ocurriendo en muchos sectores de industria de los paises de la regién aun durante los afios

de la industrializacion sustitutiva.

Tomando los indicadores de ambos cuadros —6 y 8— podemos concluir afirmando que de los
22 sectores de industria —sobre 27— que cierran la brecha relativa de productividad laboral en
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Argentina vis a vis Estados Unidos entre 1970 y 1996, 16 ya lo venian haciendo durante los afios de
la industrializacién sustitutiva, esto es durante las dos décadas comprendidas entre 1970-1990. La
apertura externa mejora significativamente la performance relativa de sectores como Productos de
Cuero, Cerdmica, Minerales no Metilicos, Equipos de Transporte, Hierro y Acero, pero son muchas
las ramas de industria en las que la brecha relativa disminuia aun antes de la apertura externa.

En el caso de Brasil, de los 21 sectores industriales que cierran la brecha relativa de
productividad laboral entre 1970 y 1996, 15 lo estaban ya haciendo durante las dos décadas
previas. Entre los sectores que mas han mejorado vis a vis Estados Unidos tras la apertura externa
en materia de productividad laboral relativa destacan Equipos de Transporte, Minerales no
Metilicos, Metales no Ferrosos, Muebles, Productos de la Madera, Hierro y Acero.

Con respecto a Chile, de los 13 sectores de industria que cierran la brecha relativa de
productividad laboral entre 1970 y 1996 12 ya venian haciéndolo entre 1970 y 1990. Destaca la
mejora relativa después de la apertura externa de los sectores de Muebles, Imprenta y
Publicaciones, Cerdmica, Minerales no Metdlicos y Maquinaria no Eléctrica.

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

¢ Algunos paises han sido mds exitosos que otros en esta materia destacandose los casos de
Argentina, Colombia, México y Brasil. Por el contrario, Chile y Costa Rica muestran una
situacién estacionaria y Perd, Jamaica y Uruguay de retroceso relativo.

¢ Las mejoras de productividad laboral y el cierre de la brecha relativa respecto a Estados
Unidos exhiben un alto grado de heterogeneidad entre ramas de industria y paises.

¢ Se evidencia un claro proceso de aceleramiento en materia de productividad laboral en los
afios 1990, siendo ello cierto tanto en los paises de la regién como en Estados Unidos.

¢ A raiz de ello, y pese a que en todos los paises mejora significativamente el ritmo de
crecimiento de la productividad laboral, ello no necesariamente se traduce en el cierre de
la brecha relativa con Estados Unidos en todos y cada uno de los casos.

¢ El cierre de la brecha de productividad laboral con Estados Unidos ya venia ocurriendo
en muchas ramas de industria y en varios de los paises de la regién desde las décadas de
los afios 1970 y 1980.

& El cierre de la brecha relativa de productividad laboral vis a vis EEUU ha ocurrido mas
profundamente en el campo automotriz, que no cumpliera con las reglas de la apertura y
en las ramas procesadoras de recursos naturales, que sin duda sobre la que reflejan las
ventajas comparativas estéticas de los paises de la regién.

No parece razonable afirmar, en base a nuestros estimadores anteriores, que la apertura comercial
externa y la desregulacién de la actividad productiva hayan sido el factor crucial para que se lograran
procesos exitosos de cierre de la brecha relativa de productividad laboral vis a vis Estados Unidos. Sin
duda las reformas estructurales han profundizado la disciplina competitiva en los distintos mercados, y
ello ha influido en que aumentara el ritmo de crecimiento de la productividad del trabajo, pero si lo que
estamos examinando es el proceso de convergencia de la industria latinoamericana hacia patrones
internacionales de eficiencia productiva la evidencia empirica disponible sugiere que ello ha ocurrido
tanto en un campo fuertemente protegido como es el automotriz, como en ramas productivas
procesadoras de recursos naturales en las que, efectivamente, el cambio en el régimen global de
incentivos macroeconémicos prevalentes en la sociedad—incluido aqui cambios sumarente profundos
en el régimen de propiedad sobre los recursos naturales, tales con.o minas, bosques, agua, pesca, — sin
duda ha influido en favor de un rdpido aumento de la inversién pro.luctiva a lo largo de los afios 1990 y
en un vuelco masivo de dichas actividades hacia los mercados internacionales. En estos sectores si, las
reformas estructurales aceleraron el proceso de crecimiento y la inclinacién exportadora de la industria
latinoamericana. Lo anterior nos sugiere que no es posible concluir con una respuesta Unica y taxativa
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respecto al impacto de las reformas estructurales sobre nuestros indicadores de desempefio tecnoldgico.
Las ramas de industria que han logrado cierto grado de carching up con la frontera tecnoldgica
internacional incluyen sectores en los que las reformas ‘pro-mercado’ han calado profundamente, pero
también incluye a otras en las que las politicas industriales ad hoc y las estrategias globales de mercado
de grandes grupos corporativos multinacionales explican el ‘éxito’ relativo del sector.

Esto nos lleva a un dltimo conjunto de reflexiones, antes de cerrar la presente seccién,
relacionadas con la ‘explicacién’ de los resultados hasta aqui presentados.

6. EIl porqué del “catching up” o del “lagging behind” de los
distintos sectores productivos

La informacién presentada nos permite identificar a que sectores productivos les ha ido bien, y
estan cerrando la brecha relativa de productividad laboral respecto a Estados Unidos, es decir, estin
experimentando un proceso de largo plazo de catching up con la frontera tecnoldgica internacional, y a
que sectores les ha ido relativamente mal en ese sentido, es decir, viven un proceso de lagging behind
respecto al ‘estado del arte’ internacional. Corresponde ahora preguntarnos cudl es el grado de asociaci6n
entre dicho indicador de desempefio y los cambios que sufriera en el tiempo la estructura y
comportamiento del sistema innovativo sectorial de los sectores ‘exitosos’ y ‘rezagados’. A efectos de
examinar este tema resumiremos el material hasta aqui presentado sobre brechas relativas de
productividad laboral en tres grandes grupos de actividad, atendiendo al contenido factorial de las
respectivas funciones de produccion de las industrias agrupadas en los mismos. El primero de dichos
grupos alberga a las ramas de industria intensivas en el uso de recursos naturales, abarcando a todas
aquellos sectores manufactureros que procesan materias primas basicas a fin de producir celulosa y
papel, aluminio, productos petroquimicos, aceites vegetales, hierro y acero, El segundo grupo incluye a
todas aquellas ramas intensivas en el uso de servicios de ingenieria, tipicamente las industrias del
complejo metalmecdnico encargadas de producir bienes de capital, y durables de consumidores,
Naturalmente deberia ser parte de este subgrupo la industria automotriz. Sin embargo, y dado que la
misma ha recibido un tratamiento preferencial ad hoc por parte de la autoridad econémica de los
distintos pafses de la regidn, hemos decidido sacarla de dicho grupo y dejarla como una categoria en si
misma, a fin de explorar si su comportamiento tecnoldgico fue en algiin sentido distinto al del resto del
sector metalmecdnico al cual pertenece. Efectivamente ello ha sido, como veremos algo mds adelante.
Finalmente, un cuarto grupo de industrias alberga a todas aquellos sectores intensivos en el uso de mano
de obra no calificada y responsables por la produccién de calzado, vestuario, muebles, imprentas,

El Gréfico3 describe la suerte seguida por cada uno de estos ‘grandes grupos’ de industria en
materia de catching up o lagging behind respecto a la frontera tecnoldgica internacional en el curso de
las Gltimas dos décadas. Tal como podemos ver el mayor éxito relativo en términos de catching up lo
logra la industria automotriz, seguido algo mas atrds por el primero de los tres grupos previamente
caracterizados, esto es, el conjunto de industrias procesadoras de recursos naturales, las que tipicamente
conforman las ventajas comparativas estaticas de las economias de la regién. Estas son las que producen
commodities industriales de uso difundido, a partir de los ricos recursos naturales disponibles en la
misma.

Es aqui donde la nocidn de ‘regimenes tecnoldgicos y competitivos sectoriales’ adquiere sumo
interés'’. Diremos que un ‘régimen’ tecnoldgico y competitivo sectorial refleja tanto las oportunidades

nocién de ‘regimenes tecnolégicos sectoriales’ basada en las diferencias que median entre industrias en las oportunidades que
7 la d tecnoldg toriales’ basada en las dif que median entre industrias en las oportunidad

distintos sectores productivos ofrecen para incorporar nuevas tecnologias, por un lado, y en las diferencias que median entre ellos en
las condiciones de apropiabilidad de los beneficios obtenidos de las mismas, por otro, provienen de J. Schumpeter en La Teoria del
Desarrollo Econémico, escrito en 1934. Facilidad para absorber nuevas tecnologias y un ‘ambiente’ de mercado proclive a facilitar
la apropiacion privada de los beneficios de aquellas —una situacién de monopolio, 0 un marco institucional de proteccién ‘fuerte’ a
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que una industria ofrece para explotar las potencialidades del cambio tecnolégico, como la mayor o
menor apropiabilidad de los beneficios que del mismo se derivan, por parte de las firmas intervinientes
en el mercado. La literatura reciente sobre estos temas (Malerva, 1996; A. Fonfria Mesa y 1. Gayo, 1999)
muestra que oportunidad y apropiacién afectan significativamente la actividad innovativa a nivel
meso/micro, influyendo sobre el nimero, estabilidad, tamafio, de las firmas que innovan en diferentes
&mbitos del aparato productivo'®,

Gréfico 3
BRECHA RELATIVA DE PRODUCCION RESPECTO A ESTADOS UNIDOS (RAMAS DE INDUSTRIAS)
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Resulta claro que median fuertes diferencias entre ramas industriales en relacién al ‘régimen’

competitivo y tecnoldgico particular que reina en cada una de ellas, y que es poco lo que la profesién ha
logrado avanzar hasta el momento en el camino de tipificar distintos ‘escenarios’ competitivos y tecnologicos
sectoriales de forma tal de poder comprender mejor el impacto que lo macro y lo microeconémico, lo
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la propiedad intelectual, por ejemplo— darfan paso a un ‘régimen tecnol6gico’ sumamente proclive a la inversién y a la innovacién,
en tanto que otro donde esas condiciones no se cumplieran desalentaria el ‘animal spirit’ empresario y, por consiguiente, la
acumulacién de capital y la modernizacién tecnol6gica. El tema ha sido recientemente replanteado por Malerba y Orsenigo (1990,
1995 y 1996) y por A.F.Mesa y 1.G.Gayo, de la Universidad Complutense de Madrid (Mesa y Gayo, 1999), quienes intentan avanzar
en la construccién de tipologfas sectoriales atendiendo a las diferencias que observan entre sectores productivos en lo que hace a
concentracién de las innovaciones, estabilidad en la jerarquia de los innovadores, facilidad de entrada de nuevos innovadores al
sector, distribucién de los innovadores por tamaiio, El concepto aqui empleado estd emparentado con el de Malerba y Orsenigo pero
es un poco mds amplio en la medida en que también pretende incorporar el impactc que sobre la apropiabilidad de los beneficios de
la innovacién tienen el ‘ambiente institucional’ del sector, el marco regulatorio en =1 que el mismo opera, y otras dimensiones del
4mbito de la organizacién industrial. Obviamente estamos frente a un campo que haord de demandar mucho esfuerzo analitico y de
investigacién empirica en aios venideros.

Mesa y Gayo caracterizan la presencia de dos grandes ‘regimenes’ tecnolégicos —que llaman Schumpeter I y II- atendiendo al grado
de concentracién econdmica, a las barreras al ingreso, y al tamafio de las firmas innovadoras que actian en uno y otro caso,
estableciendo que en el primero las empresas de menor tamafio juegan un papel clave, mientras que en el segundo lo hacen las
firmas de gran tamafio relativo que actdan defendidas por fuertes barreras de ingreso. Véase, Mesa y Gayo, Op. Cit.pag.3
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tecnoldgico y lo institucional, tienen en cada caso. Hemos visto en secciones anteriores de este capitulo que las
reformas estructurales han afectado de manera diferente a distintas ramas de industria pero es poco lo que hasta
el presente hemos logrado descifrar sobre cuanto lo macro y cuanto lo estrictamente sectorial, cuanto lo
econdmico y cuanto lo tecnolégico/institucional han influido sobre el proceso evolutivo de cada rama, y como
todo esto juega en el proceso global de reestructuracién del aparato industrial.

Los datos anteriormente presentados muestran que dos ‘grandes grupos’ de actividades industriales
han alcanzado éxito relativo en afios recientes cerrando —parcialmente— la brecha relativa de
productividad laboral respecto a la misma actividad en Estados Unidos. Ellos son:

¢ larama automotriz y,

¢ las industrias procesadoras de recursos naturales, productoras de commodities industriales de uso
difundido.

Nos preguntamos a continuacién como dichas actividades fueron cambiando en afios recientes en lo
que a morfologia y comportamiento se refiere, y que transformacién ha ido experimentando paralelamente
el Sistema Innovativo asociado a dichos campos productivos. En las dos subsecciones siguientes
exploramos estos temas.

6.1. Las industrias procesadoras de recursos naturales

Tomaremos, a titulo de ejemplo, el caso de la industria sidenirgica —CIIU 371 (Hierro y Acero)—
en la que Argentina, Colombia y Brasil experimentan mejoras sumamente marcadas en su posicién relativa
vis a vis Estados Unidos en tanto que Chile y México dan cuenta de una performance exitosa, aunque
menos espectacular. En otros términos, todos los paises aqui estudiados logran mejorar su posicién relativa
vis a vis Estados Unidos en el periodo examinado. ;Qué es lo que explicaria este resultado? Sin duda, el
fracaso norteamericano en el campo sidenirgico a todo lo largo de los 1980’s es marcado y estd claramente
reflejado en la enorme dificultad que los fabricantes norteamericanos de hierro y acero tuvieron por largos
afios para seguir el ritmo innovativo de la frontera tecnolégica internacional.

Pero, es obvio que hay mds que eso detras de la explicacion del resultado aqui obtenido. Veamos, por
ejemplo el caso Argentino.

Cuadro 9
CAMBIO ESTRUCTURAL, “MUERTES” Y “NACIMIENTOS” DE EMPRESA§, EN LA INDUSTRIA
SIDERURGICA ARGENTINA
1975 1980 1985 1990 1992
Integradas Alt. Hom. Alt. Horn. Zapla Alt. Horn. Zapla Alt Horn. Zapla Aceros Zapla
Zapla SOMISA SOMISA SOMISA Aceros Parana
SOMISA Acindar Acindar Acindar Acindar
Siderca Siderca Siderca Siderca
Total 2 4 4 4 4
Semi Aceros Aceros Bragado Aceros Bragado Aceros Bragado Aceros Bragado
Iintegradas Bragado Gurmendi Tamet Tamet
Aceros Ohler | La Cantabrica
Acindar Santa Rosa
Cura Brothers | Tamet
Gurmendi
La Cantabrica
Mairimi&Sinai
Santa Rosa
Siderca
Tamet
Total 10 5 2 2 1
Laminadores
Total 47 38 36 33 21
Industria
Total 59 47 42 \ﬁ 26

Fuente: Azpiazu y Basualdo, 1995 en “La internalizacion reconsiderada: el caso de Siderar, Omar N. Toulan, julio 1997.
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La industria siderirgica de dicho pafs sufre un fuerte proceso de reestructuracién —
privatizacion de una gran aceria estatal incluida— durante los afios 1980 y 1990. Dicho proceso
incluye una compleja ‘demografia empresaria’ de ‘muertes’ y ‘nacimientos’ de empresas, que lleva
a que de las 59 plantas industriales que el sector tenia en 1975 sélo 26 seguian funcionando a
comienzos de los afios 1990. La planta de propiedad estatal —Somisa SA— habia sido adquirida,
parcialmente desmontada y rehabilitada por Techint S.A., uno de los dos grandes conglomerados
que contemporaneamente controlan los destinos de esta industria. Este grupo ha adquirido la
privatizacién Mexicana de Tamsa, la Venezolana de Sidor, participa en alianzas estratégicas
internacionales con grandes grupos europeos con los que ha tomado control de la privatizacion
siderdrgica Italiana, En otros términos, Techint SA se ha reposicionado en el curso de las ultimas
dos' décadas —mds alld de los avatares que sufriera la macro Argentina, y de la caida sumamente
marcada que el pais experimentara en su ritmo de inversién en los afios 1980— como un global
player de escala internacional, con negocios diversificados a lo largo del planeta en el campo
sidenirgico y en la produccién de tubos sin costura. Comprender lo macro y lo ‘sector-especifico’
que subyacen bajo el comportamiento de esta firma, y del proceso de reestructuracién sectorial que
esta empuja en los afios 1980 constituye, sin duda, un desafio mayor que no es del caso enfrentar
aqui. Baste con reafirmar el hecho de que lo macro y lo meso o micro ‘cuentan’ a la hora de
explicar el catching up de esta industria en el contexto local y regional.

En otros términos: privatizacion y desregulacién mediante, el cuadro de reestructuracién
sectorial que estamos tratando de describir supone un drastico cambio en las reglas del juego y en
el modelo de organizacién industrial prevalente en esta rama productiva. Es justamente ello lo que
nos lleva a hablar de cambios en el ‘régimen competitivo’ y tecnolégico global con que este sector
opera en un contexto nacional especifico, en este caso el Argentino. Aumenta el grado de
concentracién econdmica, desaparecen establecimientos, —generalmente pequefios y medianos,
pero no debemos olvidar que en este caso también lo hace una gran planta de propiedad estatal—,
gradualmente emerge una nueva infraestructura de investigacién y desarrollo de clase mundial y
mejora significativamente la capacidad tecnoldgica local en el sector en cuestién. Pari pasu con lo
anterior cambia también el perfil de insercion internacional de las principales firmas del sector,
profundizdndose su penetracién en terceros mercados. Las firmas domésticas comienzan a invertir
internacionalmente adquiriendo terceras empresas y participando de alianzas estratégicas con
grandes grupos internacionales. Se consolida un nuevo modelo de gestién empresarial, mis
profesionalizado que claramente trasciende al ‘estilo’ de gestién de la fase sustitutiva. Los grandes
conglomerados de capital nacional que gradualmente quedan en control de la industria comienzan a
operar como global players en la escena mundial y, pese a que todavia son de escala reducida
cuando se los compara con los gigantes internacionales del ramo, funcionan ya como actores
(menores) del oligopolio internacional en su campo de actividad. En resumen: lo econémico, lo
tecnolégico y lo institucional van experimentando un proceso co-evolutivo de cambios en torno a la
gestacién de un nuevo modelo de generacién y apropiacién del excedente econdémico sectorial.

Si pretendiéramos ahora, a partir del caso siderirgico previamente examinado caracterizar
estilizadamente el proceso evolutivo aqui involucrado podriamos hacerlo como en el Grifico 4. En el eje
vertical medimos la productividad media de la rama y en el eje horizontal el tamafio medio de planta en
la misma. La primera distribucién de productividades y tamafios es la que describe la situacién de la
rama pre apertura de la economia en tanto que la segunda caracteriza al sector tras la apertura externa,
mediando ‘muertes’ y ‘nacimientos’ de empresas entre uno y otro momento del tiempo.

Paralelamente a dicho cambio en la morfologfa y compcrtamiento sectorial, que incide sobre
el grado de apropiabilidad de los benéficos de la innovacidn, se fueron gestando al interior del
mismo cambios importantes en la estructura y desempefio del sistema innovativo que lo asiste,
acercindose al ‘estado del arte’ internacional en la materia. Esto influye sobre la oportunidad y
‘receptividad’ tecnolégica del sector.
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Veamos ahora lo ocurrido en el otro de los grandes agregados industriales ‘exitosos’ en
términos de cierre de la brecha relativa de productividad laboral vis a vis la misma rama de
industria en EEUU. Nos referimos al caso del sector automotriz.

Grafico 4
'MUERTE’ Y ‘NACIMIENTO DE EMPRESAS Y PRODUCTIVIDAD MEDIA
DE UNA RAMA PRODUCTIVA

M1

Empresas que abandonan
el mercado tras la
liberatizacién

Tamaiio promedio de empresas

M: Productividad sectorial promedio previa a los esfuerzos de la liberalizacion de mercado

M 1: Productividad sectorial promedio después de la liberalizacién de mercado

6.2. La industria automotriz

El lanzamiento del Ford Taunus en la Reptiblica Argentina demand6, en 1974, cerca de 300
mil horas de ingenierfa nacional de un elenco de alrededor de 120 personas que componian, por ese
entonces, el Departamento de Ingenieria de Producto de Ford Argentina. Dicho grupo humano, de
alto nivel de calificacién, hubo de trabajar mis de un afio creando ‘nuevos’ conocimientos técnicos
de caricter ‘adaptativo’ en torno a los planos de ingenieria, las rutinas operativas, traidas de
Alemania. Se cambi6 el motor, la transmisién, los ejes delanteros, la amortiguacién, a fin de
adaptarlos a las condiciones locales de fabricacion, a la matriceria disponible en planta, a la
idiosincrasia de la demanda y la geografia doméstica, al tipo de proveedores y subcontratistas
prevalentes en el medio local, El nivel de integracién nacional de dicho vehiculo era sumamente
alto —90% o mds— como lo -exigia la legislacién de la época. Pese a que se concretaron
exportaciones a diversos paises de América Latina, la produccién del Taunus estaba pensada,
esencialmente, para el mercado interno.

Multiples aspectos de ese mundo automotriz, de esa ‘cultura’ organizacional y productiva, del
sistema innovativo sectorial relacionado con ella, han ido desapareciendo en el curso de la ltima
década en funcién, por un lado, del rapido ritmo de avance de la frontera tecnoldgica universal en el
campo automotriz y, por otro, del cambio en el régimen de incentivos al que la industria automotriz
latinoamericana fuera adaptindose en el marco de la apertura comercial externa (sumamente
imperfecta y ‘manejada’ por las mismas empresas productoras de vehiculos). La rama automotriz
vive—Ilocal e internacionalmente— un complejo proceso de 'destruccidn creativa' que estd cambiando
los cimientos mismos del modelo Fordista de organizacién de la produccidn, sustituyéndolo por un
nuevo patrén organizacional inspirado en los principios de la manufactura flexible y de la produccién
justo a tiempo' y bajo ‘cero defecto’. De manera incipiente el sector automotriz de Argentina, asi
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como también el de Brasil, Colombia o México, han entrado en fecha reciente en un fuerte proceso de
mutacién estructural, diferente entre paises, que aqui tenemos que examinar.

Deciamos antes que al menos dos grandes conjuntos de variables fueron induciendo el
complejo proceso de mutacion estructural que sufre el sector. En primer lugar, la forma de disefiar
y fabricar automéviles, y la relacién de cooperacién y de competencia entre proveedores y
subcontratistas, por un lado, y empresas terminales, por otro, ha sufrido grandes cambios en el
mundo, y también lo estd haciendo en los diversos paises de la region. El origen de dichos cambios
ha sido la gradual difusién de lo que se ha dado en llamar el Sistema de Produccién Toyotista, que
en diversos planos supera al modelo Fordista de organizacién de la produccién, prototipico de la
fase anterior del desarrollo de esta industria. Ya no se produce ‘para stock’, sino en funcién de las
ordenes de compra recibidas. Se opera en ‘tiempo real’, buscando reducir al minimo los tiempos de
transporte, los materiales en proceso. Se trata de alcanzar el 'defecto cero' a nivel de los
subcontratistas del 'primer anillo' de proveedores, reconociéndose el impacto negativo que tiene
sobre los costos de la ensambladora el tener que corregir defectos en unidades terminadas. Los
contratistas del 'primer anillo' operan en la fase del disefio de los nuevos vehiculos a ser lanzados al
mercado y también dentro de la planta ensambladora, desarrollando formas nunca antes conocidas
de interdependencia con las firmas terminales. La distancia fisica entre estas ultimas y aquellas
constituye ahora motivo de estudio, ya que los subcontratistas del 'primer anillo’ deben efectuar
varias entregas diarias 'justo a tiempo'.

En segundo lugar, el régimen de sefiales macroeconémicas en que opera la industria también ha
ido sufriendo fuertes cambios, ante la gradual liberalizacion del comercio y desregulacion de la
actividad econémica. Los aranceles externos han bajado —menos en este sector que en otros, pero
aun asi de manera significativa— el crédito al consumo ha aumentado y el precio de los automéviles
ha caido de forma notoria.

Las estrategias empresarias se han ido modificando en funcién de todo lo anterior, y también lo
ha venido haciendo la estructura y comportamiento del sistema innovativo sectorial que asiste a esta
rama productiva. Es importante comprender que dicho proceso de mutacién difiere significativamente
entre empresas, atendiendo a la calidad del management de cada elenco gerencial, a las capacidades
tecnolégicas acumuladas por cada firma, la localizacion geografica de las plantas que cada una
controla y a la mayor o menor flexibilidad que esto brinda para aprovechar las ventajas de la
integracién. También inciden sobre todo esto variables del campo institucional relacionadas, por
ejemplo, con los vinculos particulares que cada firma desarrolla con el aparato gubernamental del
medio en que opera’’. Todo ello ha llevado a que los regimenes tecnolégicos y competitivos
sectoriales se fueran modificando de manera profunda y diferente en los distintos escenarios
nacionales, mostrando estrategias nacionales mis exitosas que otras —México vis a vis Argentina o
Brasil, por ejemplo— y, a su vez, mayor dinamismo y capacidad de sobrevivencia de parte de ciertas
empresas en relacién a otras que fueron perdiendo terreno relativo en el proceso de adaptacién a las
nuevas reglas del juego. La transicion a los principios organizacionales de la manufactura flexible ha
probado ser una experiencia traumatica, larga y costosa que no todas las empresas del sector han
logrado “digerir” de manera igualmente exitosa. Ello obviamente se refleja en el comportamiento
diferencial de las subsidiarias de las mismas presentes en América Latina.

Cada una de las variables previamente mencionados reclamaria un andlisis de detalle si
pretendemos explicar porqué, por ejemplo, el proceso de re-estructuracién de la industria
automotriz Mexicana, difiere—y muestra mas vitalidad— que el Brasilefio o el Argentino, o si

% En la literatura ‘evolucionista’ de afios recientes se registra un importante avance en la comprensién de este tema de las diferencias
de estrategia tecnoldgica entre empresas como determinante del sendero de expansién en el tiempo de una determinada actividad
productiva. Véase, por ejemplo: R. Nelson: Why do firms differ and how does it matter?. Strategic Management Joumal, Vol.
12,1991.

50



CEPAL-SERIE Desarrollo productivo N°75

intentamos comprender porque median diferencias profundas en la forma de adaptarse a la nueva
realidad por parte de VW, Fiat, Ford o Renault, vis a vis los grandes fabricantes automotrices de
Japon o Corea, por mencionar cuatro casos importantes desde el punto de vista latinoamericano.

Para iluminar un poco miés esta historia debemos retrotracmos a los afios 1970 y prestar
atencién al profundo cambio que sufren en ese entonces tanto la forma de producir automéviles como
las estrategias de mercado de los distintos elencos empresarios.

Es en ese entonces que irrumpe en la escena tecnoldgica mundial lo que se ha dado en llamar el
Sistema Productivo Toyota. Este permite mejorar significativamente los tiempos de fabricacién, el
lead-time entre disefio y produccion, y la calidad de los vehiculos entregados al mercado. El impacto
de estos cambios tecnolégicos sobre los mercados no tardé6 mucho en hacerse sentir. Entre los inicios
de la década de 1970 y 1995 la participacién de la oferta japonesa en los mercados de la OECD pasé
de 10% a 25%, en tanto que los productores europeos y norteamericanos perdieron peso relativo. La
respuesta de las firmas norteamericanas a este desafio tomé mds de una década y costé muchos
cientos de millones de délares a cada una de las grandes empresas automotrices de dicho pais. La
primera reaccién de estas fue la de tratar de copiar el modelo organizacional japonés, y mds tarde,
ante el fracaso de dicha estrategia, la de asociarse en joint venture con firmas de aquella nacionalidad,
creando alianzas estratégicas que viabilizardn su gradual transicién al mundo de la manufactura
flexible. Las dificultades que por largos afios experimentaron empresas como Ford, General Motors o
Chrysler muestran que la ‘tecnologia’ de una firma, su ‘cultura empresaria’, es mucho mds que el
hardware que ella maneja. Es una compleja combinacién de maquinaria actualizada, saberes técnicos
y organizacionales, lealtades, habitos de comportamiento laboral, incentivos y hasta valores éticos que
no son facilmente transferibles entre paises o empresas.

Finalmente, Ford opté como estrategia para enfrentar el desafio la de poner en marcha en
Hermosillo, México, en 1986, una planta totalmente nueva disefiada por Mazda para ensamblar
160.000 unidades anuales del Mercury Tracer, empleando operarios mexicanos cuyo costo horario
es de sélo 2.10 USS, frente a los 17 US$ de USA y a los 25 US$ de Alemania o Japén. (Andersen
Consulting, 1994). H.Shaiken, en un trabajo hecho para Cepal en 1995 muestra que la planta de
Hermosillo rdpidamente logré ubicarse en el puesto nimero 5 —en términos de un indice
combinado de calidad y rendimientos— dentro de una némina de 46 plantas ensambladoras de
automéviles en USA. (H.Shaiken,1995). No sélo su calidad era 6ptima sino que sus costos eran
significativamente menores que los alcanzados produciendo en Estados Unidos.

Pricticamente la totalidad de la produccién de Hermosillo era para el mercado
norteamericano. Esto abria una nueva etapa en la historia evolutiva de la industria automotriz
Latinoamericana, mostrando que plantas fabriles state-of-the-art, produciendo vehiculos de ultima
generacién, podian ser fuertemente competitivas en los mercados mundiales més exigentes.20 Esto
permite una visién estratégica distinta a la que habia inspirado por largos afios a muchas de las
grandes firmas internacionales productoras de automéviles, que sélo estuvieron interesadas en
producir para el mercado interno de paises periféricos, siendo la exportacion sélo un subproducto
circunstancial. La planta de Hermosillo costé 600 millones de délares, y es lo que en el debate
contemporaneo se denomina un green ﬁeld investment, esto es, una planta nueva posicionada en la
frontera internacional del conocimiento®

0 1a importancia de este hecho no sélo ya para la industria automotriz sino también para otras ramas productivas de tecnologfa

sofisticada y de alto contenido de ingenieria, es clara. No hay nada intrinseco que diga que sectores productivos de este tipo son
inviables en paises de desarrollo intermedio, si la produccu:’)n se encara en base a tecnologias cercanas al estado del arte
internacional.

La planta original de Ford, en Cuautltlan, cerca de Ciudad México, montada en 1960 y claramente representativa del mundo
automotriz de los afios 1960, fue dejada de lado al plantear la empresa su nueva estrategia de globalizacién en 1983. Este replanteo
poco tiene que ver con la apertura de la economia Mexicana, como muchas veces se dice en la literatura internacional, y mucho con

21
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Es recién después de los acontecimientos previamente resefiados que el gobierno mexicano
abre y desregula su economia, como parte de su estrategia de negociacién en el GATT y en Nafta.
Ello sin duda ayuda a consolidar un clima de confianza que induce a otros grandes productores
mundiales de automéviles a seguir la estrategia de Ford. General Motors, Chrysler y Nissan expanden
su base productiva mexicana con plantas nuevas haciendo que la produccién de automéviles de dicho
pais pase bruscamente de 640 mil unidades anuales en 1989 a 1.2 millones en 1996, 970 mil de dichos
vehiculos se produjeron para exportacién, 90% al mercado norteamericano.

Pari pasu con el aumento del volumen de produccién la industria automotriz mexicana fue
logrando importantes mejoras de productividad laboral, trayendo ello aparejado un significativo
acercamiento relativo a la productividad laboral media de la industria de pafses desarrollados,
particularmente en afios recientes, como puede verse en el Gréfico 5.

A diferencia del caso Mexicano, en el que el proceso de cambio arranca en la estrategia
corporativa de grandes firmas automotrices mundiales, facilitando ello la aparicién de green field
investments y la rapida penetracién al mercado norteamericano, siendo ello seguido a posteriori por
muiltiples cambios en el régimen de politicas publicas implementado por el gobiemno, los casos de
Argentina y Brasil son claramente mis ‘endo-dirigidos' y policy-led, esto es, estan mds inducidos por
la evolucién de la demanda interna y por incentivos dados por la politica gubernamental, que el caso
mexicano. La expansi6én de exportaciones y el intercambio cruzado®” de vehiculos terminados y de
partes y piezas adquiere importancia a posteriori, como parte de la estrategia corporativa de diversas
firmas que deben cumplir con el requisito de exportar para poder importar, pero lo central de ambas
situaciones es la expansién de la demanda interna resultante de los planes de estabilizacién
macroecondmica y la caida en la tasa de interés, por un lado, y los acuerdos firmados entre la industria
automotriz y la autoridad gubernamental, por otro. Veamos esto con algo mis de detalle.

Gréfico 5

BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL
SECTOR AUTOMOTRIZ MEXICO-ESTADOS UNIDOS
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la necesidad de Ford de encontrar una solucién a su critica pérdida de participacién en el mercado interno norteamericano ante el

embate de las plantas japonesas.
2 Tres cuartas partes de las exportaciones Argentinas en este rubro van a Brasil en tanto que 30% de los vehiculos y autopartes

exportados por Brasil tienen por destino el mercado Argentino. (Mortimore, 1997).
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A diferencia del caso Mexicano, en Argentina o Brasil no hay hasta muy recientemente
green field investments de la magnitud que aquel pais registra ya a fines de los afios 1980. En
Argentina o Brasil las plantas nuevas son un fenémenos de los afios 1990, como es el caso de la
fabrica de Taubaté de VW montada para producir €l Gol y el Pointer, o la recientemente
inaugurada planta de Fiat en Cérdoba, pensada para producir 200 mil Palios/Sienas por afio. Ello
no significa que no hubiera importantes esfuerzos 'continuos' de mejoramiento de plantas®, pero
debemos aceptar que la gran turbulencia macroeconémica que ambos paises vivieran a lo largo de
los afios 1980 hubo de frenar por largo tiempo las inversiones de mayor envergadura induciendo a
las empresas a seguir estrategias 'defensivas’, con inversiones menores, del orden de los 30 millones
de ddlares anuales, en promedio.

(De dénde sale, en este caso, la fuerza revitalizadora que motoriza Ia fuerte expansién del
periodo 1990-1995? Al menos cuatro factores deben aqui ser mencionados. Primeramente, la fuerte
expansién de la demanda doméstica, que sigue a los programas de estabilizacién macroeconémica,
ante la caida que sufre la tasa de interés al entrar la economia en la etapa de consolidacién de las
reformas. En segundo lugar, la politica industrial seguida por ambos gobiernos —los acuerdos
sectoriales entre gobierno, empresas y sindicatos, firmados en 1992, 1993 y 1995 en el caso
brasilefio, y el Acuerdo de Reche;rSién de la Industria Automotriz firmado en 1991 en Argentina,
permiten reducciones de impuestos que apoyan la revitalizacién de la demanda interna e inducen
un aumento del clima competitivo prevalente en la industria al reducir tarifas y liberalizar
importaciones. En tercer lugar, exportaciones cruzadas, que adquieren un papel sumamente
significativo —sobre todo para Argentina— en afios recientes. Finalmente, las estrategias
corporativas de Fiat, Renault, que, habiendo ya avanzado significativamente en el proceso de
reestructuracion hacia la manufactura flexible a escala del grupo a nivel mundial llegan en fecha
reciente al replanteo de su estrategia corporativa en América Latina, decidiendo la apertura de
plantas fabriles nuevas, reorganizando sus cadenas de subcontratistas, esta vez en el nuevo marco
institucional dado por el Mercosur.

Grafico 6

BRECHA RELATIVA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL
SECTOR AUTOMOTRIZ ARGENTINA-ESTADOS UNIDOS
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3 Es interesante ver, por ejemplo, las innovaciones de planta asociadas al lanzamiento del Peugeot 306, que permiten llevar a 250

vehiculos diarios la Ilfnea de produccién de Sevel Argentina. En este sentido el lector puede consultar del presente autor,
“Produccién y tecnologia para seguir creciendo”. Pulso, septiembre 1996, pag.44.
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En sintesis, el ‘régimen’ competitivo y tecnolégico del sector automotriz cambia
radicalmente en el curso de los afios 1990, y lo hace de manera diferente en el caso de México, por
un lado, y de Argentina y Brasil, por otro. En ambos casos se observa un fenémeno de gradual
acercamiento a la frontera tecnoldgica universal, representada en este caso por la productividad
laboral media norteamericana. El proceso de integracién entre Argentina y Brasil, por un lado, y la
creciente asimilaciéon de la industria Mexicana a los destinos del mercado norteamericano,
constituyen los dos elementos centrales del proceso de reestructuracién que la rama automotriz
sufre en afios recientes. Mas alla de los origenes del fenémeno resulta también claro que en los dos
casos se ha ido lentamente mejorando en materia de brecha relativa de productividad laboral vis a
vis las mejores précticas tecnoldgicas internacionales, comparativamente con los afios 1980. Lejos
de haber terminado, el proceso recién comienza y su destino final es aun altamente maleable. La
manera como cada elenco empresario logre reestructurar su cadena de proveedores y
subcontratistas y estos consigan, a su vez, difundir 'aguas abajo' el progreso tecnolégico hacia el
'segundo anillo' de firmas productoras de partes y componentes y hacia las empresas proveedoras
de servicios de ingenieria, resultardn cruciales para decidir la magnitud de los beneficios que cada
pais y empresa habran de lograr en su transicién al mundo de la manufactura flexible en el campo
de la produccién de vehiculos™.

Si juntamos ahora la experiencia de lo ocurrido en el campo de las industrias procesadoras
de recursos naturales y en el caso del sector automotriz estamos en condiciones de concluir
afirmando que las ventajas comparativas estdticas, por un lado, y la politica industrial convencional
de subsidio al desarrollo industrial, por otro, aparecen como las dos grandes ‘factores explicativos’
de que sectores han ganado terreno relativo dentro del aparato industrial latinoamericano y quienes
lo han perdido. Las ventajas comparativas naturales han llevado a que las industrias productoras de
commodities industriales reaccionaran proactivamente a la apertura comercial externa —como a
priori debiamos haber esperado— en tanto que una politica industrial ad hoc y las estrategias de
globalizacién e internacionalizacién de los grandes grupos corporativos multinacionales, en el caso
automotriz, han influido en la consolidacién del episodio expansivo que protagonizara la industria
automotriz de la regién en el curso de la xiltima década. Estos son los dos grandes sectores de
actividad industrial que muestran haber ‘cerrado —parcialmente— la brecha relativa de
productividad laboral respecto a los paises desarrollados. En ambos el sistema innovativo sectorial
ha experimentado una profunda transformacién pari pasu con lo ocurrido con la morfologia y
comportamiento del aparato productivo. Los proveedores internacionales de equipos, las licencias
de fabricacion externas, la asistencia técnica on line, han ido adquiriendo un papel preponderante
como determinantes del cambio tecnolégico incorporado por el aparato productivo doméstico, en
tanto que los fabricantes locales de equipos, los subcontratistas domésticos del campo automotriz,
las firmas de ingenieria y los elencos de investigacion y desarrollo de las plantas domésticas lo han
ido perdiendo conjuntamente con la globalizacidn de estos sectores productivos.

~Resulta también importante notar a esta altura de nuestra argumentacion que los dos grandes
grupos de actividad ‘exitosos’ estdn primordialmente asociados a la presencia de grandes
conglomerados de capital nacional y de subsidiarias domésticas de empresas transnacionales. En
otros términos: el ‘éxito’ relativo tiende a concentrarse en dichos ‘colectivos’ empresarios en tanto
que el sector de pequefias y medianas empresas de capital nacional registra un desempefio mucho
menos dindmico y expansivo y aparece como perdiendo terreno relativo en el tiempo respecto a la
frontera tecnoldgica internacional. ;Cémo explicar este hecho? En nuestra préxima seccién lo
examinamos con algin detalle.

% Véase: Brown, F., (1999); Guterman, L (1999); Posthuma, A., (1999). -
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7. Equidad de acceso a los mercados de factores y desempeiio
relativo de las firmas pequenas y medianas de capital nacional

El debate contempordneo acerca del impacto de las reformas estructurales y la fragmentaria
evidencia empirica disponible sugieren que las empresas pequeiias y medianas, de naturaleza
familiar muchas de ellas, han tenido mayor dificultad relativa para adaptarse a las nuevas reglas del
juego prevalentes en la economia. El grafico presentado a continuacién y el material de base que lo
fundamenta, describen lo ocurrido en esta materia en el caso de Chile.

En relacién a la ‘muerte’ y desaparicion de empresas el estudio de A.Mizala sobre el caso
chileno nos muestra que la apertura econémica de los afios 1970 estuvo asociada al cierre de unas
7000 firmas, aproximadamente, mayoritariamente en los tramos intermedios de tamafio, esto es,
menos concentrado el fenémeno en las microempresas y en las firmas ‘grandes’ que, por motivos
diferentes, encontraron relativamente mds facil sobrevivir al drastico cambio en las reglas delj Juego
prevalentes en la economia tras el Golpe Militar de 1973.

En el caso argentino se calcula que los cierres empresarios rondaron los 15.000
establecimientos fabriles, aproximadamente. En ambos casos el éxodo empresario fue
particularmente intenso en ramas industriales como textiles, vestuario, calzado —rubros intensivos
en mano de obra— asi como en el campo metalmecénico, relacionado con la produccién de bienes
de capital. (Katz et. Al 1986).

Los pocos trabajos disponibles acerca de este tema indican que los éxitos y fracasos
empresarios no necesariamente correlaciona bien con indicadores de eficiencia operativa, sino que
en un escenario de gran turbulencia macroecondmica e incertidumbre, las conductas especulativas
fueron muchas veces las que permitieron la sobrevivencia empresaria.

Grafico 7

ESTADISTICAS DE QUIEBRAS EMPRESAS INDUSTRIALES CHILE: 1975-1993
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En el plano de los estudios sectoriales son muchas las investigaciones que ilustran un proceso
‘selectivo’ de ‘muertes’ de empresas en el tramo pequefio y mediano de la distribucién de tamafios de
firmas. Tal como viéramos previamente en el caso de la industria sideriirgica Argentina desaparecen, en
el curso de los afios 1980, mds de la mitad de los establecimientos fabriles preexistentes, cayendo el
numero de empresas del sector de 59 a 26 entre 1975 y 1992 (Azpiazu y Basualdo, 1995). Gran parte de
las que desaparecen son pequeiias acerias no integradas.

Una historia parecida podria contarse de la industria de calzado en Chile, donde la desaparicién de
empresas es elevada, cayendo el niimero de establecimientos de 275 en 1979 a 186 en 1982. (Kassai,
1999). También vimos que en la industria de aceites vegetales de Argentina (Obstchatcko, 1994), los
establecimientos fabriles bajan de cerca de 70 en los afios 1970 a 50 aproximadamente, a comienzos de
los afios 1990. También en el sector de celulosa y papel de Brasil o Argentina (Mendoza, 1998.
Bercovich, 1998) o en la mineria del cobre en Chile (Caceres, Cirdenas y Katz, 1999) se ha encontrado
evidencia empirica en esta misma direccién. En todos estos casos nos parece factible describir el proceso
de reestructuracién sectorial de afios recientes a partir de una historia de ‘seleccion’ entre empresas que
llevara a una fuerte transformacién de los ‘regimenes tecnolégicos y competitivos sectoriales’, a la
concentracién econémica y al gradual acercamiento de una parte de la industria al ‘estado del arte’
internacional en la materia. En un trabajo reciente R. Nelson ha descripto un proceso de esta indole
apelando a una metafora Marshaliana de tipo biolégico, afirmando que tanto los ‘genotipos’ empresarios,
como los ‘fenotipos’ inherentes al cuadro de organizacién social de la produccién presente en cada
escenario nacional y sectorial constituyen los dos componentes que ‘explican’ el proceso de
reestructuracion que va sufriendo el aparato productivo a través del tiempo al modificarse el régimen
global de incentivos en el que el mismo opera (Nelson, 1997).

En un estudio reciente efectuado en la CEPAL G. Held otorga fuerte peso explicativo de este
hecho a la mayor o menor capacidad que distintos ‘colectivos’ empresarios han tenido para acceder a
mercados de factores sumamente imperfectos®, como son los de capital de largo plazo (en su estudio) y,
agregarfamos aqui, los de tecnologia, con los cuales replantear la estrategia competitiva de la empresa.
En efecto, se observa a lo largo de toda la ultima década que las empresas pequefias y medianas han
enfrentado fuertes dificultades para acceder a dichos mercados en tanto que los grandes conglomerados
de capital nacional y las subsidiarias de firmas transnacionales han logrado hacerlo en mejores términos,
tanto en el 4mbito doméstico como en los mercados internacionales de capital y de maquinaria y equipos
para la produccién. Aparece aqui una clara correlacién entre las ramas de industria que han ido
perdiendo terreno en el tiempo en términos de brecha relativa de productividad laboral, y el tipo de
empresas que, mayoritariamente, tiende a poblar dichos sectores productivos. Resulta evidente que
tiende a ser peor el desempefio relativo de las ramas de industria en las que el agente productivo central
es la empresa pequefia y mediana de capital local, muchas veces de propiedad y gestién familiar, en tanto
que ha ido creciendo en el tiempo el papel de los grandes conglomerados de capital local y de las
subsidiarias de empresas transnacionales activas en la regién, que pueblan, mayoritariamente, los
sectores “‘exitosos”.

La informacién correspondiente al caso chileno nos permite avanzar un poco més en el analisis de
este tema utilizando, como lo hemos hecho en secciones anteriores de este trabajo, la tasa de crecimiento
de la productividad laboral, como un indicador de desempefio tecnolégico relativo. Las paginas que
siguen examinan este tema.

En el dmbito de las empresas pequefias y medianas, de naturaleza familiar muchas de ellas, la
adopcién de nuevas conductas tecnolégicas e innovativas tras la apertura y desregulacién de la economia
ha sido lenta, dificil y fragmentaria. Es evidente que parte de la explicacién de ello debe buscarse en
'fracasos de mercado' asociadas a la presencia de imperfecta informacién, indivisibilidades técnicas y

2 Véase: G.Held: Politicas de crédito para empresas de menor tamafio con bancos de segundo piso: experiencias recientes en Chile,
Colombia y Costa Rica. Serie Financiamiento del Desarrollo, 84. CEPAL, Santiago de Chile, Septiembre de 1999.
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dificultad de acceso a los mercados de factores—en particular, capital de largo plazo y tecnologia— que
dificultan el accionar de los agentes PYME. La bisqueda de nuevos conocimientos tecnolégicos a partir
de los cuales replantear la estrategia competitiva, el acceso a capital de largo plazo con el que financiar la
modernizacién de las instalaciones productivas, los costos involucrados en la apertura de mercados
externos, parecen haber afectado significativamente la probabilidad de que las firmas de este ‘colectivo’
empresario pudieran, individualmente, encontrar respuestas satisfactorias al cambio en el régimen global
de incentivos prevalente en la sociedad.

Hemos visto que los datos disponibles para Chile muestran que tras la apertura externa de la
economia en los afios 1970 e inicios de los 1980 casi 40% de los cierres de plantas fabriles ocurren en el
ambito de las industrias mano de obra intensivas —calzado y cueros, vestuario, imprentas, muebles, —
en tanto otro 20% se da en las ramas del complejo metalmecanico, productor de bienes de capital y de
durables de consumidores. En ambos subgrupos de industrias preponderan firmas de tamafio pequefio y
mediano, de naturaleza familiar muchas de ellas. '

Ahora bien, y més alld del hecho de que el colectivo PYME parece haber sufrido més fuertemente
que otros el impacto de la apertura externa de la economia, (ciertamente mas que el sector de subsidiarias
de firmas transnacionales o que el colectivo integrado por los grandes conglomerados de capital
nacional, por ejemplo) al estudiar el tema hemos identificado un interesante fendémeno de
comportamiento diferencial entre ramas de industrias al interior del colectivo PYME que parece
conveniente examinar. En efecto, la evidencia inter-industrial chilena, disponible para 24 ramas de
actividad tomadas a 3 Digitos de agregacién de la Clasificacién Industrial Uniforme para el periodo
1979-1995 muestra que la brecha relativa de productividad laboral entre firmas 'chicas' —10 a 50
operarios—y 'grandes' —51 o més operarios— ha tendido a cerrarse en 12 ramas productivas en tanto
que se ha mantenido m4s o menos igual que al principio del periodo estudiado, —o incluso ha tendido a
aumentar—, en 12 sectores de industria. El Cuadro 10 da cuenta de dicho fenémeno mostrando que el
ratio entre la tasa de crecimiento de la productividad laboral de las firmas pequefias y medianas y las
empresas ‘grandes’ a lo largo del periodo 1979-1996 es mayor que 1 en la mitad del espectro industrial
mientras que estd por debajo de dicho coeficiente en la otra mitad del mismo. ;Qué mis podemos decir
acerca del porqué de ello?

A efectos de contestar dicha pregunta hemos encontrado necesario ‘bajar’ a un mayor nivel
de detalle en el contenido de los distintos agregados industriales y para ello hemos desagregado la
informacién disponible a cuatro digitos de la CIIU —intentando reducir el grado de heterogeneidad
entre tipos de producto prevalentes al interior de cada agregado— estimando luego en corte
transversal la relacién estadistica prevalente entre el cierre relativo de la brecha de productividad
laboral entre las firmas PYME y empresas 'grandes’ en el periodo 1979/1995, y tres variables que
podriamos suponer operan como posibles causales del mejor desempefio relativo de las firmas
PYME en unas ramas por sobre otras. Dichas posibles variables son:

¢ la tasa de crecimiento del valor bruto de produccién de la rama (VBP)

¢ -el aumento en la dotacién de capital por hombre en la misma a lo largo del periodo
examinado (IL) y

¢ la variacién en el ratio de personal calificado a no calificado (CNC) empleado por cada
sector, considerado aqui como un proxy por la ‘profundizacién’ tecnolégica del sector. El
universo estd ahora compuesto por 88 observaciones, y un indice de correlacién superior
a .40 resulta estadisticamente significativo al 5%.
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Cuadro 10

PRODUCTIVIDAD LABORAL DE FIRMAS PEQUENAS Y GRANDES, CHILE 1979-1995

Cilu

Equivalentes

Brecha Reiativa

Chicas v/s Grandes

Ramas industriales donde las firmas chicas cierran |
productividad laboral con las grandes

a brecha relativa de

361
311
313
321
324
331
332
351
356
369
381
384

Ceramica

Prod. Alimenticios
Bebidas

Textiles

Calzado

Prod. Madera
Muebles

Ind. Quimica
Prod. Plasticos
Otros Min. no Metalicos
Prod.de Metal
Equipo Transporte

1.55
1.60
1.23
1.22
1.43
1.14
1.63
1.54
1.22
1.25
1.22
2.13

Ramas industriales donde no se registran variaciones significativas

314
322
323
342

Tabaco

Prendas Vestir

Prod. de Cuero

Imprenta y Publicaciones

1.00
0.96
1.03
0.97

Ramas industriales donde las firmas chicas pierde

respecto a las grandes

n terreno relativo

341 Papel y Celulosa 0.70
352 Otros Quimicos 0.84
355 Prod. Caucho 0.70
362 Vidrio 0.65
382 Magq. No Eléctrica 0.89
383 Magq. Eléctrica 0.79
385 Instrumentos Cientificos Profesionales 0.88
Cuadro 11
MATRIZ DE CORRELACIONES
VBP Brecha L C/NC
vBP 1.00 0.41 0.06 -0.11
BRECHA 0.41 1.00 0.15 -0.19
L 0.06 0.15 1.00 -0.21
C/NC -0.11 -0.19 -0.21 1.00

R2 mayor o igual a.40 es estadisticamente significativo al 95%

Los indices de correlacién muestran un patrén claro de asociacidn interindustrial entre cierre
de la brecha relativa de productividad laboral y ritmo de crecimiento de la rama; en otros términos:
tiende a irle relativamente mejor en materia de productividad laboral — vis a vis la empresas
'srandes'— a las PYME que actian en ramas de industria que crecen mdas rapido a través del
tiempo. Esto sugiere que, en el caso de las firmas pequefias y medianas, el ritmo de crecimiento del
sector en el que las empresas actian cumple un papel crucial como factor de explicacién del
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desempefio relativo de las mismas. En el lenguaje ‘biologista’ de R. Nelson: los ‘fenotipos’ son
mds importantes, como ‘explicacién’ de la performance diferencial del ‘colectivo’ PYME, que los
‘genotipos’ 0, en otras palabras, en promedio, el contexto es mds influyente que el individuo. En el
marco de una rama productiva en rapida expansién las firmas pequefias y medianas —muchas de
ellas de propiedad y gestién familiar— encuentran ‘nichos' de mercado en los cuales desarrollar
exitosamente su operatoria. Contrariamente a ello, en ramas productivas que languidecen o se
estancan dicha posibilidad parece ser mucho menor.

Varios estudios recientes reafirman, desde perspectivas distintas, esta idea de que lo 'externo'
a la firma cumple un papel crucial cuando se trata de explicar el desempefio relativo de una
empresa PYME. En efecto, atendiendo a indicadores de oportunidad tecnoldgica y apropiabilidad
de los beneficios, Crespi y Katz demuestran que —en el contexto chileno— las empresas de menos
de 50 operarios practicamente no realizan esfuerzos tecnoldgicos internos a la empresa. Los
fenémenos de aprendizaje —asociados al gasto en actividades de ingenieria y esfuerzos de R&D,
tienden a concentrarse en los tramos medios y grandes de la distribucidén de tamaifios de firma.
(Crespi y Katz, 1999). Desde esta perspectiva los esfuerzos de ingenierfa no parecen ser un factor
significativo cuando pretendemos ‘explicar’ el desempefio relativo de las firmas del colectivo
PYME, simplemente porque es muy poco lo que las firmas pequefias gastan en este tipo de
actividad. Por otro lado, Gorenstein y Burachik, al examinar el nacimiento de PYMES nuevas en
un estudio reciente realizado en la Provincia de Buenos Aires (Argentina) muestran que el ‘entorno
cercano’ a la firma, las oportunidades 'localizadas' de mercado, las ‘externalidades reticulares’,
como ellos las llaman, constituyen un factor crucial en la explicacién del éxito de las empresas
pequefias y medianas. En su caso el ‘'microambiente’ sectorial es lo fundamental a la hora de
‘explicar’ el desempeiio de las firmas por ellos estudiadas.

En resumen, si bien la apertura externa de la economia ha tendido a perjudicar
particularmente al colectivo PYME —hecho que se ve con claridad en el significativo aumento de
los cierres de empresas de este grupo empresario que es dable observar a fines de los afios 1970 y
durante los afios 1980— también parece ser cierto que al interior del niicleo de sobrevivientes
PYME ha tendido a ser mejor el desempeiio relativo — vis a vis las empresas 'grandes'— de las
firmas que operan en las ramas de industria que mds rapido han crecido en la economia.
Contrariamente a ello, ha empeorado la posicién relativa — vis a vis las firmas 'grandes'— de las
empresas PYMEs que operan en ramas productivas de mas lento crecimiento a través del tiempo.

(A qué podemos atribuir este patrén de resultados?. En nuestra opinién la explicacién del
mismo reviste un carcter ‘sistémico’ y reclama una ‘lectura’ al estilo de los ‘circulos virtuosos’ vs
‘circulos viciosos’ que frecuentemente empleaban autores como R.Nurkse, R.Rodan, G.Myrdal o
A.Hirschman en la literatura sobre Teoria del Desarrollo Econémico en los afios 1960. En una rama
que crece relativamente rdpido operan efectos sinérgicos que llevan a que el acceso al
financiamiento de largo plazo, a la tecnologia, resulten mucho mas féciles, retroalimentando el
‘clima’ de éxito del sector. El ‘éxito’ llama al ‘éxito’: Los proveedores de equipos proliferan, se
desarrollan firmas de ingenierfa y consultoria y la sociedad vive una atmosfera expansiva que
‘arrastra’ al conjunto. Lo inverso tiende a ocurrir en una rama productiva en contraccién. El fracaso
llama al fracaso, y nadie en la sociedad quiere estar asociado al mismo, ni la banca, ni los
proveedores de equipos, ni las firmas de ingenieria. Desde esta perspectiva las ‘fallas' de mercado’
tienden a disminuir alli donde la actividad crece en tanto que se ven potenciadas alli donde el
fracaso es el signo de la cotideaneidad. En otros términos: las reglas de mercado tienden a
potenciar los mecanismos de ‘seleccién adversa’ prevalentes en la economia, haciendo que los
agentes econdmicos individuales opten por favorecer a los sectores ‘exitosos’ —que son aquellos
donde la rentabilidad del capital es mas elevada— en tanto que desarrollan conductas de aversién y
rechazo por los sectores en decadencia.
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En resumen, si bien la apertura externa de la economia ha tendido a perjudicar
particularmente al colectivo PYME —hecho que se ve con claridad en el significativo aumento de
los cierres de empresas que es dable observar en dicho segmento de agentes productivos a fines de
los afios 1970 y durante los afios 1980— también parece ser cierto que al interior del nicleo de
sobrevivientes PYME ha tendido a mejorar el desempefio relativo —vis a vis las empresas
‘grandes'— de las firmas que operan en las ramas de industria que mds rdpido han crecido en la
economia. En nuestra opinién ello sugiere que el 'micro ambiente' sectorial y la trama de relaciones
que se establecen al interior de una actividad en rdpido crecimiento —telecomunicaciones, por
ejemplo, en el curso de los afios 1990— constituye uno de los determinantes centrales de que una
empresa chica, de naturaleza familiar, logre mejorar su desempefio relativo vis a vis las empresas
‘grandes’. En este sentido, las ‘fallas’ de mercado y los fracasos del mecanismo de precios como
agente de regulacién de la asignacién de recursos resulta evidente, en la medida en que el mismo
tiende a potenciar la ‘seleccién adversa’ otorgando menos posibilidades de adaptacién a las nuevas
reglas del juego a quien mds las necesita. Cuando, y hasta donde, intervenir, en estos casos,
‘corrigiendo’ las ‘sefiales’ provenientes de la ‘mano invisible’ del mercado, constituye, por
supuesto un dilema existencial frente al cual la profesién sélo atina a proporcionar respuestas
ideolégicas —tal como: ‘se tienen que ‘morir’ todos los que se tienen que ‘morir’, refiriéndose a
las altas tasas de desaparicién de empresas al interior del ‘colectivo’ PYME— o juicios defensivos
de parte de quienes piensan que se debe intervenir, porque las ‘fallas’ de mercado lo justifican,
pero no tienen suficiente evidencia empirica, ni modelos cuantitativos formales, que demuestren
con claridad que ello es asi.

8. Reflexiones finales

La evidencia empirica hasta aqui presentada nos permite ‘contar una historia’ relacionada
con las transformaciones que ha ido sufriendo el Sistema Innovativo Nacional de los paises de
América Latina en el curso de las Gltimas dos décadas, en parte como consecuencia de las reformas
estructurales pro-mercado pero en parte también, como resultado del proceso inercial de
crecimiento que los distintos paises y ramas de industria traian del pasado.

Nuestra ‘historia’ busca relacionar lo ocurrido en materia de desempefio tecnolégico
—medido en este caso como ritmo de crecimiento de la productividad laboral y brecha relativa de
productividad laboral vis a vis la frontera tecnoldgica internacional y las transformaciones
observadas en el Sistema Innovativo.

Dicha ‘historia’ tiene un cardcter ‘apreciativo’, es decir, es pre-tedrica y no formal, mas alla
de que busca emplear algunas de las ideas centrales de la moderna visién ‘evolucionista’ del
proceso de desarrollo productivo y tecnolégico de una dada economia o sector productivo®. En el
presente caso nuestra unidad de andlisis es el sector manufacturero de los mayores paises
latinoamericanos, tomados primeramente en forma agregada y posteriormente al nivel de tres
digitos de la CIIU, esto es, fraccionado el conjunto en 27 ramas de industria.

26 El debate entre ‘lecturas’ “apreciativas’ o formales de la realidad econémica es uno que no esti enteramente resuelto al interior de la
profesién. Es ilustrativa en este sentido la dura (e injusta) critica que P.Krugman efectia del pensamiento de A.Hirschman en su
articulo ‘Toward a counter-counterrrevolution in development theory’ publicada en el World Bank Annual Conference on
Development Economics de 1992, y la no menos dura respuesta que evoca de parte de J.Stigliz en sus ‘Comments” a dicho articulo.
Dicho debate es revisitado nuevamente por R.Nelson en ‘The Agenda for Growth Theory: a different point of view, publicado por el
Cambridge Journal of Economics en 1998, quien re-evalia positivamente el papel de la teorizacién ‘apreciativa’ como camino
alternativo de conceptualizacién de la realidad frente a los modelos formales de equilibrio con los que prefiere operar el niicleo
mayoritario de la profesion. En este caso nuestra historia ’apreciativa’ y ‘no formal’ nos parece un paso util y esclarecedor para
comprender el cardcter micro/macro y de interdependencias dindmicas entre lo econémico, lo tecnolégico y lo institucional acerca
de lo que serfa importante progresar hacia la teorizacién formal en el futuro. Nuestra intuicidn, sin embargo, nos sugiere que no es
por el lado de los modelos neocldsicos de equilibrio por donde se debe buscar, sino en un contexto Schumpeteriano en el que el
desequilibrio, 1a incertidumbre y el poder de mercado constituyan rasgos centrales del ejercicio de teorizacién.
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Si adoptamos las mejoras de productividad laboral y la brecha relativa de productividad
laboral vis a vis EEUU como nuestras variables descriptivas del comportamiento tecnolégico de
los distintos universos aqui examinados nuestra ‘historia’ comienza mostrando una enorme
varianza entre paises y ramas de industria en el proceso evolutivo de las dltimas tres décadas. En io
que a paises se refiere, Argentina, Colombia y México son los Gnicos tres en los que la brecha
relativa de productividad laboral vis @ vis EEUU disminuye sistemdaticamente en el campo de las
manufacturas, si comparamos los afios 1970 con los 1990. Brasil se junta al grupo anterior asi
solamente tomamos en cuenta lo ocurrido en la década de los 1990s, ya que es poco o nada lo que
dicho pais logra entre 1970 y 1990 en términos de mejora relativa de la productividad laboral.
Chile y Costa Rica finalizan la presente década sin grandes cambios relativos, pese a que la tasa de
crecimiento de la productividad laboral ha crecido significativamente en ambos tras la apertura
comercial externa y la desregulacién de los mercado. Como el ritmo de crecimiento de la
productividad laboral también aumenta en el sector manufacturero norteamericano en el curso de
los afios 1990 la brecha relativa de dichos paises con EEUU no ha experimentado cambios
significativos en el tiempo. Se ha deteriorado la posicién relativa del sector manufacturero de Perd,
Uruguay y Jamaica.

Nuestra ‘historia’ también dice que parte importante del cierre relativo de la brecha de
productividad laboral que muestran los paises mencionados en primer termino proviene de los afios
1970 y 1980 y que no es consecuencia de las reformas estructurales pro-mercado de los afios 1990.
Estas han acelerado el ritmo de crecimiento de la productividad laboral, pero no debemos caer en la
interpretacién sencilla suponer que el cierre de la brecha relativa vis a vis el sector manufacturero
norteamericano es una consecuencia directa de aquellas. En otros términos: las décadas de la
sustitucién de importaciones ‘cuentan’ a la hora de describir que es lo que estd pasando en el
campo de la produccién manufacturera de la regién vis a vis EEUU, y no pueden ser simplemente
ignoradas a partir de una concepcién ingenua de ‘empresarios ineficientes y funcionarios publicos
corruptos’ como ha pretendido caricaturizar dicha etapa el sector mis ortodoxo de la profesion.

Establecido ese primer ‘hecho estilizado’ de nuestra caracterizacion del proceso evolutivo de
afios recientes, la ‘historia’ apreciativa aqui planteada describe un episodio de ‘destruccién
creativa’ de naturaleza Schumpeteriana en el que distintos ‘colectivos’ empresarios, ramas de
industria, regiones de un dado pais, han mostrado distinta capacidad de adaptacién al cambio en el
régimen global de incentivos prevalente en la sociedad. El acceso —altamente imperfecto— a los
mercados de factores, particularmente al mercado de capital de largo plazo y a los mercados de
tecnologia, por un lado, y el distinto contenido factorial de las funciones de produccién de las
diferentes ramas productivas, por otro, han llevado a que surgieran ‘ganadores’ y ‘perdedores’ en el
proceso de reestructuracién del aparato productivo. Los ganadores son, indudablemente, los
grandes grupos corporativos domésticos y el ‘colectivo’ de subsidiarias de firmas transnacionales
—ambos con acceso preferencial a los mercados de capital y tecnologia— siendo ellos los que han
ganado terreno relativo vis a vis las pequeiias y medianas empresas de capital nacional dentro del
aparato industrial de los distintos pafses de la regidn.

Desde el punto de vista del contenido factorial de las funciones de produccién han sido las
ramas ‘maquiladoras’, ensambladoras de computadores, equipos de video, e indumentaria, para el
mercado norteamericano, por una parte, y las industrias procesadoras de recursos naturales,
productoras de commodities industriales de uso difundido, como hierro y acero, pulpa y papel,
aceites vegetales, , por otra, las que tomaron la delantera en el proceso de reestructuracién del
aparato productivo. Desde esta perspectiva el proceso de reestructuracién del aparato productivo
que estamos describiendo involucra un claro retorno a las ventajas comparativas ‘naturales’ de las
economias de la regién y el abandono de actividades manufactureras mis intensivas en
conocimientos tecnoldgicos y servicios de ingenieria.
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Nuestra ‘historia’ apreciativa también sugiere que el proceso que estamos describiendo ha
estado fuertemente asociado a la ‘muerte’ y desaparicién fisica de miles de establecimientos
fabriles en cada escenario nacional y a la destruccién de cadenas productivas previamente en
funcionamiento en la economia. Sin ser el tinico caso que puede ser citado en este sentido, lo
ocurrido en el campo automotriz resulta altamente representativo de como se fueran
reestructurando en afios recientes miltiples campos de la produccién industrial, priorizando los
componentes importados —mas baratos o de mejor calidad— por sobre los nacionales. Ello hace
referencia no solo a insumos intermedios de la produccidn, sino también a servicios de ingenieria,
esfuerzos de disefio de nuevos productos, y otras actividades ‘conocimiento-intensivas’ como
pueden ser los esfuerzos destinados a extender el ciclo de vida vtil de los equipos de capital, que al
ser ahora mds baratos y accesibles son reemplazados mds tempranamente que antes en su historia
productiva. La paradoja de un parque de maquinarias y equipos ‘mas joven’ y, simultdneamente,
mds informatizado —esto es, de base computacional— pero mucho menos basado en ingenieria
nacional constituye otro de los rasgos novedosos de la situactén contemporanea.

Lo anterior sugiere que el episodio que estamos describiendo implica la gradual transicién
hacia un sistema innovativo sumamente diferente al que caracterizara a los afios de la
industrializacién sustitutiva. No sélo los agentes productivos que integran el mismo han cambiado
profundamente —ha pricticamente desaparecido el extenso nicleo de Empresas Estatales que
tuviera a su cargo la provisién de servicios de energia, telecomunicaciones, transporte, y se ha
reducido de manera significativa el peso relativo del sector de pequefias y medianas empresas de
capital nacional que normalmente estuviera a cargo de sectores mano de obra intensivos como
cuero y calzado, vestimenta, muebles, — sino que la ‘fuente’ de nuevos conocimientos
tecnolégicos se ha ido externalizando a través de un mayor acceso a equipos de capital importados,
licencias de fabricacién del exterior, asesoramiento on line de firmas extranjeras, A su vez, el
hecho de que muchos grandes grupos corporativos domésticos y la gran mayoria de las subsidiarias
de empresas transnacionales que operan en la region se financien en EEUU con ADRs y distintas
formas de crédito de proveedores hace que los mercados domésticos de capital de largo plazo sean
sumamente escasos y que la financiacién de empresas de alto contenido tecnoldgico sea una
experiencia casi inexistente aun en la region.

Nuestra ‘historia’ apreciativa muestra también que le ha ido especialmente bien en términos
de cerrar la brecha relativa de productividad laboral vis a vis EEUU al sector automotriz, que
claramente no cumpliera con las reglas generales de apertura de la economia. Junto a los sectores
procesadores de recursos naturales éste —donde lo que han primado son las politicas industriales
ad hoc de tipo convencional— exhibe un claro proceso de acercamiento a patrones internacionales
de desempeiio. Este hecho reafirma nuestra conclusién acerca del papel modesto que las reformas
estructurales pro-competitivas tuvieron a la hora de inducir el verdadero proceso de transformacién
que fuera sufriendo el aparato productivo e innovativo de los paises de la regidn. No se trata de que
aquellas no hayan cumplido papel alguno, sino de aceptar que el escenario es mucho més complejo,
y estd mds influido por fenémenos institucionales y tecnoldgicos propiamente dichos, que lo que la
profesidn se atreve a aceptar hasta el momento.

En resumen, nuestros resultados reafirman el hecho de que la interaccién entre lo macro y lo
micro, por un lado, y entre lo econémico, lo tecnolégico y lo institucional, por otro, cuentan una
rica ‘historia’ evolutiva del proceso de reestructuracién que ha ido sufriendo el aparato industrial
de América Latina en las ultimas tres décadas. El sistema innovativo nacional y los regimenes
tecnolégicos y competitivos sectoriales han ido cambiando pari pasu con dicho proceso de
reestructuracién, dando cuenta del hecho de que un nuevo régimen global de incentivos
macroeconémicos necesariamente debe estar asociado a nuevas formas de gestioén de lo innovativo
y tecnoldgico al interior de la sociedad.
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IV. Hacla una nueva agenda de
politicas industriales y
tecnoldgicas tras la aperturay
desregulacién de la economia®’

1. Introduccién

La ‘historia’ evolutiva presentada en nuestro capitulo anterior
muestra con claridad que la interaccién de los programas de
estabilizacién macroeconémica, destinados a enfrentar la crisis de la
deuda, por un lado, y las reformas econémicas pro-mercado que les
sucedieron, por otro, indujeron un fuerte proceso de transformacién
estructural en la regién, afectando la base institucional, tecnoldgica y
productiva de cada uno de los paises de la misma. Parte del aparato
productivo e institucional preexistente no ha logrado sobrevivir a
dicho cambio en el régimen global de incentivos y esta siendo
gradualmente sustituido por otro modelo de organizacién social de la
produccién de rasgos significativamente diferentes.

Repasemos brevemente algunos de los principales ‘rasgos
estilizados’ del nuevo modelo.

Primero, ¢l patrén de especializacién productiva ha
experimentado una profunda transformacién. Han ganado terreno

En el curso de este capitulo se hace uso de materiales e ideas de distintos colegas de CEPAL junto a los cuales el presente autor

preparara parte del documento presentado por dicha institucién a la Asamblea General celebrada en Ciudad México en Abril del afio
2000. Se agradece en ese sentido, aunque se los exime de responsabilidad por lo aqui expresado, a los Srs. B. Kosacoff, F. Gatto, M.
Solanes, C. Macario, W. Peres y G. Stumpo.

63



Pasado y presente del comportamiento tecnoldgico de América Latina

relativo las actividades no comercializables con el exterior (servicios personales,
telecomunicaciones, energia, ), las industrias procesadoras de materias primas de origen local,
productoras de commodities industriales como celulosa y papel, hierro y acero, aceites vegetales,
minerales, las ramas ‘maquiladoras’, intensivas en el uso de mano de obra de baja calificacién,
productoras de indumentaria, equipos de video y computacién. También lo ha hecho la hecho la
industria automotriz, que ha gozado de tratamiento preferencial en México, Argentina, Brasil,
Colombia, Venezuela y Chile.

Hacia el fin de la década, se perfilan en la regién dos grandes modelos de especializacién
productiva, fuertemente diferenciados entre si. El primero se caracteriza por el dinamismo
exportador de las industrias ‘maquiladoras’, orientadas bdsicamente al mercado norteamericano. Es
el caso de México y de varios paises de Centroamérica y del Caribe. El segundo patrén,
predominante en Sudamérica, combina exportaciones primarias o industriales intensivas en capital
y recursos naturales con un importante grado de produccién manufacturera orientada al mercado
interno. También aqui la industria automotriz ha experimentado un significativo proceso de
revitalizacién y expansioén a lo largo de la década de los afios 1990. En el caso de Brasil se observa,
ademds, una modesta participacién de exportaciones intensivas en ingenierfa, como son, por
ejemplo, los equipos de aeronavegacion.

Segundo, se han ido consolidando nuevos ‘regimenes tecnoldgicos y competitivos
sectoriales’, en los que ha crecido el grado de concentracién econémica y se han conformado
nuevas maneras de generacién y apropiacién del excedente econémico. Han desaparecido
empresas, generalmente pequefias y medianas de propiedad familiar, que no pudieron adaptarse a
un nuevo régimen global de incentivos, mds desregulado y abierto a la competencia externa.

Tercero, la regién muestra una tasa ‘anormalmente’ alta de ‘muerte’ y desaparicién de
empresas nacionales, y la ‘destruccién’ de cadenas productivas con potencial competitivo. Desde esta
perspectiva las reformas estructurales han producido simultdneamente ‘éxito’ y ‘fracaso’, “creacién y
destruccién”, ‘ganadores’ y ‘perdedores’, dentro de un cuadro de transformacién de la morfologia y
comportamiento de los mercados que estd lejos de haber concluido. Las grandes firmas
transnacionales son, claramente, las que emergen como ‘ganadoras’ del complejo episodio de
mutacién estructural que estamos describiendo. Lo son, no tanto por la apertura de nuevas
instalaciones productivas —que si han sido importantes en algunos paises (Chile, por ejemplo) y
sectores productivos (mineria o energia, por ejemplo}— como por la adquisicién de innumerables
empresas locales, fenémeno que adquiere gran magnitud hacia el final de la década de los afios 1990.

Cuarto, el efecto ‘destructivo’ de la famosa dupla Schumpeteriana parece haber sido
significativamente mayor —y anticipado en el tiempo— que el ‘creativo’, hecho que ha derivado
en que las reformas estructurales trajeran aparejados cuadros masivos de desempleo estructural, de
destruccién de capacidades tecnol6gicas domésticas, de contraccién de los esfuerzos domésticos de
1&D que en el nuevo modelo de organizacién social de la produccién aparecen como redundantes.
Son varios los paises de la regidén que hoy operan con tasas de desempleo abierto diez o mas puntos
porcentuales superiores a las histdricas siendo equivocado, en nuestra opinién, suponer que ello se
debe a inflexibilidad de los mercados de trabajo. La regién se encuentra en pleno proceso de
transicién hacia una nueva frontera de organizacién de la produccién de base computacional, en la
que los principios de ‘justo a tiempo’ y de ‘calidad total’ implican cambios drdsticos en la
organizacién del trabajo a nivel de cada firma, con el consiguiente desplazamiento de mano de obra
y reduccién de los planteles laborales. El cambio tecnolégicc exhibe un fuerte sesgo ahorrador de
mano de obra y, simultineamente, reclama la re-calificacién de la fuerza de trabajo, a fin de
adaptarse a los nuevos requerimientos de la tecnologia informatizada.

Quinto, el grado de concentracién econémica ha crecido significativamente en multiples
campos de la actividad productiva, tras el proceso de ‘muertes’ y ‘nacimientos’ de empresas a que
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hiciéramos referencia previamente. En muchos de los casos en los que se ha optado por la
privatizacion de la actividad productiva —telecomunicaciones, energia, provisién de aguas o de
servicios de alcantarillado y limpieza, — se han reemplazado monopolios piblicos por monopolios
u oligopolios privados. Si bien en casi todos ellos se observan fuertes incrementos de la inversién
fisica y rdpidos procesos de modernizacién tecnoldgica de la infraestructura de servicios, no
necesariamente las mejoras alcanzadas de productividad han sido transferidas a los consumidores
via precios. En no pocas oportunidades ha sido el consumidor local quien financiara las mejoras
introducidas en la infraestructura prestacional de los servicios.

Este listado de nuevos rasgos estructurales del modelo de organizacién social de la
produccién® sirve, pese a su brevedad, para introducirnos de lleno en la discusién sobre la nueva
agenda de politicas publico/privadas de fomento productivo y tecnolégico que la regién reclama de
cara al futuro, tema al que nos dedicaremos en este capitulo.

En materia de politicas puablicas la profesion nos muestra al menos tres ‘visiones’
alternativas dependiendo del modelo contrafictico desde el cual el analista econémico mire lo
ocurrido en la regidn en el curso de los afios 1990. El sector més ortodoxo de la misma insiste en
que el proceso de ajuste marcha bien y que lo que falta es tiempo para que las reformas
estructurales muestren resultados mis exitosos en materia de crecimiento y de mejoras en la
productividad global de factores. Se piensa en este 4mbito de la profesién que lo que se debe hacer
es profundizar mds las reformas, abriendo y desregulando atin mas la economia, flexibilizando maés
los mercados de trabajo y de capital, dando mas tiempo a la ‘mano invisible’ del mercado para que
pueda cumplir con su papel de reestructuracién del aparato productivo.

Un segundo conjunto de analistas (J.Stiglitz, 1998, Wider Lectures) reclama la creacién de
mercados donde éstos no existen y la correccién de ‘fallas’ de los mismos cuando éstas son obvias
—por ejemplo, en los mercados de capital de largo plazo, en los de tecnologia o en los de
formacién de recursos humanos— y fortalecer el papel de la disciplina competitiva. En nuestra
regidn, gana presencia un enfoque neoestructuralista que llama a “reformar las reformas” (Ffrench-
Davis, 1999) con énfasis en politicas macroecondmicas que resguarden el crecimiento, corrigiendo
las orientaciones de la liberalizacién comercial y de flujos de capitales que lo han castigado, por
una parte, y por otra, sugiriendo un enfoque mds integrado que amplie la cobertura del desarrollo
con una vigilancia mds activa de los impactos sobre la equidad, el desarrollo social y la
profundizacidn de la democracia (“Equidad, desarrollo y ciudadania”, CEPAL, México 2000).

Finalmente, un tercer grupo de profesionales —de corte més estructuralista— plantea que las
‘asimetrias de informacién’ y las ‘externalidades’ no son meros factores determinantes de ‘fallas’
en el sistema de precios, que reclaman ser corregidos para que la economia pueda converger al
sendero de equilibrio de largo plazo, sino que constituyen la razén misma de ser del proceso de
acumulacién y crecimiento de toda economia de mercado. Los empresarios invierten en [&D para
crear asimetrias de informacién, para diferenciar sus productos y para ganar poder de mercado. Son
dichas fuerzas las que mueven ¢l animal spirit empresario e inducen a éste a acumular y crecer,
adelantandose a sus rivales. En un mundo sin asimetrias de informacidn, sin externalidades, la
acumulacién de capital tiende a languidecer y el sistema converge a un estado estacionario de largo
plazo en el que desaparece el motor mismo del crecimiento. La diferencia no es menor. En un caso
se trata de eliminar fallas de mercado; en el otro se las concibe como fuerza de crecimiento y
cambio estructural y deben ser inducidas a través de un régimen especifico de incentivos.

2 yéase: Katz, J. (1999) Balance de la Década, Mimeo, Cepal; Stallings B. y Peres, W. (2000) Growth Employment and Equity: The
impact of the Economic Resources in Latin America and the Caribbean, ECLAC, Brookings. Moguillansky, G. y.Bielchowsky R
(2000), Reformas Econémicas e Inversién: América Latina en los noventa, Fondo de Cultura- CEPAL.; Katz, J. (2000) Reformas
Estructurales, Productividad y conducta Tecnolégica, CEPAL.
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Tomando en cuenta todo lo anterior, la agenda de politicas que en la actualidad requiere ser
discutida para acelerar el ritmo de crecimiento econémico y mejorar la equidad distributiva, podria
ordenarse en torno a tres grandes grupos de temas:

¢ Enfrentar los ‘nuevos’ problemas de estructura y comportamiento del aparato productivo
latinoamericano que fueran surgiendo como consecuencia de las reformas estructurales, y
que atentan contra la eficiencia microecondmica y la equidad distributiva.

¢ Corregir ‘fallas’ de mercado, por ejemplo, en los mercados de capital de largo plazo o en
los de tecnologia, que dificultan la adaptacién a las nuevas reglas del juego de
innumerables empresas, ramas de industria, regiones, de cada economia.

¢ Avanzar en la creacién de nuevas instituciones, aprovechando la existencia de
complementariedades estratégicas a nivel meso y microeconémico, y de rendimientos
crecientes a escala asociados al desarrollo del tejido productivo a nivel municipal y local.
Se trata aqui de ir mds alld de la idea convencional de corregir ‘fallas de mercado’ y de
inducir la creacién de ‘capital social’ y ‘cultura tecnoldgica’ a nivel microeconémico a
fin de acelerar el crecimiento y las mejoras de productividad en la economia. En este
plano la agenda de politicas piblicas a ser examinada va mas alld de los limites
neocldsicos convencionales y explora caminos alternativos de construccién de nuevas
instituciones y formas de inter-actividad entre los agentes econdmicos individuales. Se
piensa en este sentido que las complementariedades estratégicas generan rendimientos
crecientes y un plus de crecimiento y de participacién social que la teoria convencional de
los precios simplemente deja de lado.

En las pdginas que siguen examinamos acciones concretas en cada una de estas tres
direcciones. Si bien habremos de examinar proposiciones de tipo ‘genérico’ es importante
comprender lo ‘localizado’ y especifico de las distintas situaciones locales en que las acciones aqui
propuestas habrian de actuar. En este sentido, las nuevas formas de ‘ingenieria institucional’ que
aqui se sugieren buscar avanzar hacia sociedades mas descentralizadas y auto-gestionadas en
materia de desarrollo de las capacidades tecnolégicas locales. Resulta clara para ello la necesidad
de un nuevo ‘ambiente facilitador’ piiblico/privado de acciones de fomento productivo y de
desarrollo de la capacidad tecnoldgica interna, de variedad en el conjunto de acciones a ser
emprendidas, —ante la incertidumbre de qué es lo que sirve y qué es lo que no— de criterios
explicitos de evaluacién de impacto de los diversos programas a ser encarados, y de pragmatismo
para discontinuar aquello que no demuestra ser operativo. Estamos en un campo en el que serd
necesario transitar a través de una primera fase de aprendizaje y de acumulacién de experiencia por
parte del Sector piblico, de ‘ensayo y error’, para poder luego avanzar hacia la consolidacién de un
nuevo régimen de incentivos que permita dinamizar el ritmo de difusién del progreso tecnolégico y
agilizar la tasa de crecimiento de la economia. En otros términos: las politicas de fomento
productivo y desarrollo tecnoldgico necesariamente deben ser diferentes entre pafses. Una mezcla
razonable de horizontalidad y selectividad serd seguramente necesaria, asi como también acciones
simultaneas de nivel nacional, regional y local, a fin de hacernos cargo del rasgo de heterogeneidad
estructural que caracteriza a cada economia de la regién. Todo ello sugiere la necesidad de una
‘ingenieria institucional’ heterodoxa y compleja. Es poco lo que el andlisis neocldsico
convencional nos ayuda en una aventura de este tipo.

La discusién europea sobre estos temas nos sivve par: ejemplificar lo que aqui intentamos
decir. Pese a que partiendo de un modelo de cardcter ‘genérico’, universal y a-temporal, el debate
sobre politica industrial y tecnoldgica en el escenario europeo desarrolla una amplia agenda de
acciones de caricter horizontal y neutral, en los hechos la aplicacién de las mismas termina siendo
‘contexto-especifica’ y se impregna de las enormes diferencias que median en la forma en que las
instituciones tecnoldgicas y productivas de cada pais —pensemos, por ejemplo, en las que
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caracterizan a Inglaterra, Francia, Italia o Alemania— procesan las relaciones entre los diversos
agentes de] Sistema Innovativo Nacional —las empresas, la academia, las entidades responsables por
la formacién de recursos humanos calificados, la banca, los sindicatos, — y gestionan el desarrollo
tecnolégico de la sociedad y la ampliacién de la capacidad tecnoldgica interna de la misma.

En tanto que en Inglaterra tienden a predominar relaciones de mercado, en Francia el papel
del Sector Publico —mads alld de la retérica— sigue siendo central en la creacién y difusién de
conocimientos tecnoldgicos y en el direccionamiento de la politica industrial, en Italia lo son las
relaciones locales y municipales y en Alemania el cuadro institucional estd fuertemente
condicionado por una larga historia de acuerdos y compromisos entre la banca, las empresas y el
aparato sindical. Cada uno de estos cuatro escenarios genera su propio cuerpo de ‘rutinas sociales’,
estrategias corporativas y formas de gobierno (governance), dando pie a diferentes maneras de
coordinacion y gestién de lo tecnolégico al interior de la sociedad. Es sélo después de que
comprendemos lo ‘contexto-especifico’ de cada escenario nacional y el profundo cariz ‘localista’
de la trama de relaciones —que hoy llamamos social embeddedness a falta de una denominacién
mds clara— que subyace bajo la forma en que cada sociedad organiza lo institucional y
tecnoldgico, que podemos avanzar en la compresién de cémo cada pais desarrolla capacidades
tecnolégicas internas a lo largo del tiempo®.

Deciamos antes que la percepcion de este hecho deberia ayudarnos a plantear las nuevas
formas de ‘re-ingenieria institucional’ que parecen ser necesarias en la actualidad en el medio
latinoamericano. En efecto, la distinta reestructuracién productiva de afios recientes del aparato
productivo de los distintos paises de la regién, los acuerdos de integracién regional en que los
distintos paises participan, la historia madurativa previa tanto del aparato productivo como del
Sistema Innovativo Nacional de cada uno y, finalmente, el distinto modelo de gobernabilidad de
cada sociedad, daran por resultado formas diferentes de ‘re-ingenieria institucional’ mas alld de
que en todos los casos se trate de corregir ‘fallas’ de mercado y de generar nuevas instituciones y
complementariedades estratégicas a nivel micro y local. Sélo basta mirar de manera comparativa
la forma en que el proceso de reestructuracidn del aparato productivo ha venido ocurriendo en
las ultimas dos décadas en los diversos paises de la regién, para comprender de manera intuitiva
que el sendero que cada uno habrad de recorrer sera altamente ‘contexto-especifico’ al margen de
que hablemos de horizontalidad y neutralidad a la hora de discutir instrumentos ‘genéricos’ de
politica publica.

El modelo corporativo del ‘Estado Desarrollista’ —el cuadro de social embeddedness de
dicho escenario de organizacién social de la produccién— ya no existe en ninguno de los paises de
la regién. El mismo ha sido reemplazado por otro escenario en el que el capital extranjero ha
ganado fuerte peso relativo en afios recientes tras la mega tendencia de adquisiciones y fusiones
empresarias de fines de los afios 1990. En este nuevo escenario —con nuevos actores sociales,
mayor peso de las ‘fuentes’ ‘externas’ de cambio tecnoldgico y de modernizacién del aparato
productivo— vuelven a plantearse preguntas sobre el tipo de maquinaria de gobierno —tamafio,
eficiencia, ‘responsabilidad’ (accountability, en la jerga anglosajona), — ma4s alla de los objetivos
en si que se desea alcanzar— ya que ello habrd de condicionar significativamente los logros de las
acciones de ‘re-ingenierfa institucional’ que se trata de lograr™.

Se trata no s6lo de que el Estado mejore sus cuerpos técnicos y profesionales e introduzca
incentivos para que estos se muevan en funcién del ‘interés colectivo’ —reduciendo el espacio para
la corrupcién y la arbitrariedad— sino también de buscar nuevas formas de cooperacién y

»  Una idea parecida acerca de la importancia de lo ‘contexto-especifico’ en el 4mbito de la politica industrial ha sido recientemente

presentada por W. Baer, H.S. Esfahani y S. Rashid en : The state and industry in the development process: how universal is the
Evans Vision? Véase, Oxford Development Studies, Vol 27, 1999.

El trabajo de J. Stiglitz ‘Redefining the role of the State: what should it do, how should it do it, and how should there decisions be
made’ (Mimeo, World bank, March 1998) examina con claridad muchos de los temas aqui involucrados.
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coordinacién con la comunidad empresaria, la academia, el mundo sindical, en torno a una nueva
estructura de gobernabilidad mds proclive al crecimiento que la que hasta el presente ha dominado
el debate regional en funcién de la impronta neoliberal prevalente.

Sabemos hoy en dia que diferentes modelos de gobernabilidad tienen diferente impacto sobre
las formas en que cada sociedad gestiona lo tecnoldgico e innovativo, pero resta aun por efectuarse
una discusién ‘contexto-especifica’ acerca de lo que esto significa en los distintos paises de la
regién. Observamos, por ejemplo, que en el contexto chileno la apertura externa ha dado por
resultado la aparicion de una ‘nueva’ clase empresarial de gran dinamismo, fuertemente
concentrada en pocos sectores de la actividad productiva —celulosa y papel, frutas, salmén,—
apoyada en un nuevo cuadro de vinculos con el Estado y de derechos de propiedad sobre los
recursos naturales que explota. Pese a que esa ‘nueva’ clase empresarial ha protagonizado un fuerte
proceso de expansion por espacio de dos décadas, y ha comenzado a proyectarse con inversidn
directa sobre otros paises de la regién —Argentina y Peri principalmente— la misma revela en la
actualidad poca fuerza para enfrentar la ola de mega fusiones y adquisiciones empresarias que se
vive hoy a escala mundial, y aparece como cediendo posiciones frente al arribo masivo de grandes
empresas mundiales —primordialmente espafiolas— que han ido tomando control en sectores
como bancos, servicios eléctricos, Asi como todo esto configura un cuadro productivo,
institucional y tecnolégico altamente ‘Chile-especifico’ lo mismo podria decirse de cualquiera de
las otras economias de la regién. En definitiva, a la hora de pensar en acciones de politica piblica
se debe ser fuertemente ‘contexto-especifico’ si deseamos encaminar de manera adecuada la fase
de reconstruccién institucional que aqui se argumenta como necesaria.

Mais alld de lo anterior, que hace al ‘ambiente’ institucional, al modelo especifico de social
embeddedness en que se habran de plantear las politicas de fomento productivo y tecnolégico,
también merece atencién el hecho de que por tratarse de una actividad esencialmente afectada por
la incertidumbre y la falta de informacién ex ante acerca de qué es lo que funciona y qué es lo que
no, serd necesario proseguir por via de ‘ensayo y error’ evaluando el comportamiento de
instrumentos muy diversos en el marco de un proceso de ‘seleccién natural’ de lo que es Witil y lo
que no lo es. Mds que una politica ‘éptima’ lo que aqui debe predominar es una actitud pragmatica
de seleccidn bajo incertidumbre.

En un trabajo reciente efectuado sobre la base de la evaluacién de impacto de 30 programas
especificos de intervencién destinados a acelerar el ritmo de cambio tecnoldgico de sectores
productivos o regiones de Canadd, R.Lipsey y K.Carlaw elaboran un listado de recomendaciones
simples que ayudan a operar bajo incertidumbre, evitar fallas de disefio en los programas y mejorar el
funcionamiento de las fuerzas de mercado’'. Algunas de dichas recomendaciones son las siguientes:

¢ Los ‘grandes saltos’ y las discontinuidades son peligrosas.

¢ Los programas y politicas exitosas con frecuencia intentan lograr mejoras incrementales
en torno a trayectorias tecnoldgicas dadas, favoreciendo el desarrollo de tecnologias con
alto grado de apropiabilidad privada.

¢ La flexibilidad frente a lo inesperado es importante.
¢ Ladiversidad de programas es una de las mejores protecciones contra la incertidumbre.

¢ La incertidumbre puede disminuir si se explotan las interdependencias entre usuarios y
productores de tecnologia.

3 R. Lipsey y K. Carlaw: Assessing innovation policies: taking Schumpeter seriously on Technology Policy. En: Industry Canada
Working Paper 25, Ottawa. 1998.
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¢ Se debe evitar la ‘captura’ de los programas de desarrollo tecnolégico, tanto por parte de
los politicos como de los clientes potenciales.

¢ Las fuerzas de mercado y la experiencia acumulada de los actores privados debe ser
empleada todo lo posible.

¢ Se debe buscar siempre la viabilidad comercial de todo esfuerzo de desarrollo
tecnolégico.

¢ Inducir la competencia entre agentes aumenta la probabilidad de éxito.

¢ El desarrollo de programas colaborativos entre firmas en la fase pre-competitiva de una
cierta tecnologia puede cumplir un rol positivo en el avance de la misma,

Como vemos, muchas de las cosas que afirman Lipsey y Carlaw pertenecen casi a la esfera
del sentido comin. Pero la realidad es que justamente de eso se trata: debemos recuperar ¢l sentido
comin en el campo de las politicas de fomento productivo y desarrollo tecnolégico, después de casi
dos décadas en las que ha predominado la retérica del fracaso del gobierno y del buen
funcionamiento alternativo de la 'mano invisible' del mercado. Se trata de avanzar hacia una visién
mds pragmitica en funcién de las necesidades especificas de cada escenario productivo e
institucional. Veamos brevemente los contenidos de detalle de las acciones hoy por hoy necesarias.

2. Hacia una nueva agenda de intervenciones en materia de
fomento productivo, desarrollo tecnolégico y equidad

Argumentaremos que las tareas de ‘re-ingenieria institucional’ que hoy por hoy resultan
necesarias para acelerar el proceso de crecimiento, profundizar el ritmo de modernizacién del
aparato productivo y asegurar una mayor equidad distributiva involucran al menos tres grandes
conjuntos de temas Ellos son:

¢ Desarrollo de la ‘competencia regulada’ y de la proteccién al consumidor en el drea de las
privatizaciones,

¢ Politicas de competencia, antidumping, salvaguardas, y, finalmente
¢ Politicas de Competitividad y Desarrollo Productivo y Tecnolégico.

En los tres campos seria necesaria la creacién de nuevas instituciones y reglas de promocion,
si se desea profundizar el papel de los mercados, acelerar el crecimiento, mejorar la difusién del
progreso tecnoldgico e inducir mayor equidad en la distribucién de los frutos de la modernizacién
del cuadro de organizacién social de la produccién. Siguen a continuacién un conjunto de
reflexiones en cada uno de estos temas.

3. Acciones encaminadas a proteger al consumidor y
profundizar el papel de la ‘competencia regulada’

Entre las acciones destinadas a ‘corregir’ problemas de estructura y comportamiento del
aparato productivo heredadas de las reformas estructurales recientes —y dado que ha aumentado el
grado de concentracién econémica a lo largo del mismo— destacan aquellas orientadas a promover
la competencia, y a desarrollar nuevas formas de ‘competencia regulada’ en todos aquellos casos en
los que las reformas estructurales han dado paso a situaciones de monopolio u oligopolio que
militan contra el bienestar dltimo del consumidor.
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3.1 Apertura, privatizaciones y bienestar del consumidor

Parte de las expectativas con que la profesién acogiera los esfuerzos aperturistas y
desregulatorios provienen del hecho de que se suponia a priori que al reemplazar controles de
precios y produccidén publica ineficiente por produccién privada y mecanismos automadticos de
mercado, las reformas estructurales habrian de traer aparejadas mejoras de eficiencia y de equidad
que se traducirian en un mayor bienestar del consumidor. La idea central aqui es que la disciplina
competitiva impide que empresas particulares —piblicas o privadas— actien explotando
posiciones dominantes de mercado y capturen, a partir de ello, rentas del consumidor.

En muchos campos de la actividad productiva ello efectivamente ha ocurrido, y las reformas
estructurales han funcionado como a priori se esperaba. Dicho impacto positivo, sin embargo, no ha
sido universal, pudiéndose detectar multiples situaciones en las que las reformas estructurales han
reforzado el poder de mercado y la captacién de rentas monopdlicas por parte de grandes grupos
corporativos, domésticos y/o transnacionales.

Conviene distinguir aqui entre bienes transables y no transables con el exterior. En el caso de
los no transables, la regién muestra una vasta gama de casos en los que las privatizaciones de
Empresas Estatales han dado paso al reemplazo de monopolios piiblicos por privados —con y sin
desregulacion del mercado— induciendo ello una diversidad de escenarios en lo que a impacto
sobre el consumidor final de servicios se refiere.

La urgencia fiscal y el caracter paradigmadtico con que muchas veces se abordd el tema de las
privatizaciones resté espacio a las inquietudes por preservar la competencia ex-ante, llegando a
primar, en las etapas iniciales del proceso privatizador, la percepcién de que la desregulacién era
incompatible con el papel regulador del estado. Por tanto, se subestimé la necesidad de acompaiiar
estos programas con entes reguladores fuertes e independientes, orientados a asegurar nuevas
formas de ‘competencia regulada’. Estos entes, cuando ex-post fue necesario crearlos, nacieron
tardiamente cuando ya los términos de la privatizacién habian sido acordados contractualmente y
en muchos casos carecen de independencia, recursos, atribuciones institucionales o fuerza
operativa.

De este modo, se desaprovechd un importante caudal de experiencia internacional que sefiala
que las privatizaciones, sin un marco regulatorio adecuado, pueden afectar negativamente al
consumidor al lesionar criterios de competencia. Dicha visién surge con claridad de numerosos
ejemplos de pafses de Europa Central, en los que hoy se admite que haber subvaluado la calidad de
las instituciones y de las regulaciones, es parte importante en la explicacién de fracasos conspicuos
en el proceso de crear economias de mercado®. Del mismo modo, en el caso britdnico, la
“regulacién de rienda suelta™*, tuvo que ser suplementada y ajustada repetidamente, al observarse

3 La mis clara leccién que se deriva de la privatizacién britdnica, es que mds que regular monopolios, debemos eliminarlos cada vez
que sea posible. Esto solo se ha hecho parcialmente, en el caso britdnico. En telecomunicaciones, gas y electricidad el gobierno ha
luchado por introducir competencia durante los afios inmediatos a la privatizacién. Gran parte de esta reestructuracién se podria
haber hecho al momento de plantear la privatizacién para conseguir un mejor flujo de caja; ;Porqué fue relegada Ja competencia? La
razén principal era que el gobierno privatizaba y siempre un monopolio logra un mejor precio que una firma vendida en un mercado
competitivo. Obtener flujo de caja para el gobierno constituye un objetivo importante pero muchos programas de privatizacién fuera
de Inglaterra también. Pero la privatizacién no deberia ser vista-como una altersativa facil al cobro de impuestos. The Economist, 11
de marzo de 1992, “How to privatise”, p.16. '

33 véase en este sentido ¢l penetrante trabajo Je John Lloyd, publicado en Agostu 15 de 1999_por el New York Time Magazine._El
autor fue Director de las Oficinas del Financial Times en Moscu entre 1991 y 1996 y en cardcter de tal nos brinda una vivida
descripcién del papel que jugardn los expertos internacionales en la gestacién de la méds que imperfecta ‘transicién’ de la sociedad
societica a reglas e instituciones de mercado

3 La frase de la ‘regulacién de rienda suelta’ citada por Amstrong Mark et. Al. En Regulatory Reform, Economic ananlysis and
British Experience. MIT Press, pgs.355 ejemplifica esta concepcién.
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que la competencia efectiva no operaba como se esperaba, requiriéndose de nuevas acciones
regulatorias para fortalecerla®.

América Latina muestra una serie de situaciones que podrian requerir de esfuerzos en esta
direccién. Piénsese, por ejemplo, en los repetidos cortes de electricidad que han afectado a varios
paises; en la creacién de barreras de entradas mediante costos hundidos, donde se trata de mejorar
la posicién a futuro de concesionarios presentes; el control unilateral de instalaciones esenciales y
recursos naturales claves —como el agua, por ejemplo; la incertidumbre respecto de las bases con
que se efectian modificaciones tarifarias; la consolidacién de posiciones dominantes por parte de
holdings globales; el manejo de paquetes accionarios por parte de compaiiias internacionales con
vistas a sus estrategias de mercado global y no necesariamente con resguardo de los intereses de
accionistas individuales e institucionales locales; la adopcién de metodologias tarifarias en las
cuales se toman como base unica la opcién de mayores ingresos para el concesionario; el subsidio
de consumidores libres con el producto de consumidores cautivos; la dependencia legal y
financiera de un buen nimero de entes reguladores; la falta del principio de ‘retorno razonable’ (o
tasa ‘razonable’ de ganancia) en algunas leyes, conjuntamente con la no mencién de la
transferencia de ganancias de eficiencia a los usuarios en otras y, en algunos casos, la referencia de
eventuales situaciones de litigio a jurisdicciones internacionales, no obstante haberse pactado la
jurisdiccién local, como condicién del contrato.

En este proceso, serd importante evaluar experiencias y derivar de ellas principios regulatorios
adecuados que concilien derechos de propiedad con servicios adecuados y sustentables y con la
proteccion de los consumidores, en un marco global de resguardo de la inversién privada. A este
respecto, serd importante tener presentes los principios regulatorios de sistemas ya maduros, como el
norteamericano, y también la experiencia reciente de sistemas que, como el britdnico, muestran un
robusto proceso de aprendizaje en la construccién de nuevos roles e instituciones regulatorias.

En el campo de los transables también surgen escenarios muy disimiles, restando validez a la
idea a prior de que la apertura comercial externa automdticamente implica mayor disciplinamiento
de las firmas locales en funcién de la ‘contestabilidad potencial’ de parte de empresas del exterior.
Tal como se esperaba, los precios relativos de los bienes durables de consumo o los de los bienes
de capital, han caido, observindose mejoras significativas de bienestar en estos casos. Ello, sin
embargo, no ha ocurrido de manera generalizada a través de todo el espectro productivo. Un campo
importante en el que ello no ha sido asi es, por ejemplo, el del mercado de medicamentos, que
representa entre 20 y 30% del gasto modal de salud de la regién. La eliminacién del control de
precios hubo de derivar en fuertes aumentos de precios en Argentina, México, Brasil, Uruguay y
Colombia. Distinto es el caso de Chile, donde cierta inercia institucional tiende a imponer un techo
a la facturacién de medicamentos™.

Junto al tema de los marcos y entes regulatorios en el campo de las privatizaciones la politica
de competencia ocupa también un lugar de primera importancia en la bisqueda de modelos de
organizacidén social de la produccién que protejan el bienestar de los consumidores y ayuden a
promover una asignacién eficiente de los recursos, a través de la eliminacién de las pricticas
anticompetitivas —que incluyen normas que eviten acuerdos entre empresas que restrinjan la
competencia; evitar el abuso de posiciones dominantes, incluyendo fusiones y mergers, llevadas a

3 Armstrong, op. Cit. p. 355.
3 La explicacién del distinto patrén de comportamiento del caso chileno debe buscarse en el proceso histérico de desarrollo que
siguiera este pafs en el campo farmacéutico en los afios 1970. Laboratorios Chile, de propiedad estatal, producfa genéricos y llegé a
controlar cerca de 40% del mercado dos décadas atrds._Ello permitié que el precio de los farmacos reflejara muy de cerca la pauta
regulatoria impuesta por el gobierno, al habituarse tanto la comunidad médica como los consumidores a operar en base a genéricos
de dicha firma._Una vez privatizada la empresa en los 1990s , su tendencia ha sido la de moverse hacia un mix de productos donde
los genéricos van perdiendo presencia vis a vis las ‘especialidades’, que obviamente tienen un mayor precio promedio que aquellos.
Sin embargo, la memoria institucional adn sigue vigente y ello explica un menor precio relativo de los medicamentos en Chile.
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cabo con dicho fin— y la promocién de la competencia, mediante la adopcién de principios,
legislacién e instituciones orientadas a su defensa.

En la actualidad, son diez los paises de la region —Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Jamaica, México, Panami, Perii y Venezuela— que tienen ley e instituciones de competencia®’. El impulso
innovador en este campo es reciente, ya que se ha dado principalmente durante los afios noventa, incluso en
aquellos paises que tenfan una legislacion anterior en esta materia. A estos paises que ya tienen avances
considerables en esta materia, se agregan otros que estdn en el proceso de elaborar leyes de competencia,
como es el caso de Bolivia, Nicaragua y Repiiblica Dominicana.

Una agencia de competencia proactiva debe impedir pricticas anticompetitivas, tales como
acuerdos de precios entre competidores, orientados a explotar su poder de mercado; examinar el
impacto de las fusiones sobre la competencia; regular la transparencia en las ofertas puablicas de
acciones, defendiendo el interés de los pequefios accionistas; impedir el uso de informacién
privilegiada en los negocios, regular conflictos de intereses® reducir barreras a la entrada en
mercados relevantes, El accionar regulador de esta agencia debiera operar como contrapeso de la
creciente importancia que fueran adquiriendo en las economias de la regién los grandes
conglomerados de capital doméstico y las firmas transnacionales.

Un édrea de particular importancia desde el punto de vista del rol que deben cumplir las
autoridades de competencia es la colaboracién con los entes regulatorios en aquellas actividades que
dependen de una infraestructura basica en red que genera fuertes economias de escala. En estos casos
la empresa incumbente —esto es, la que ya operaba en el mercado al momento de la privatizacién—
tiene capacidad para obstruir el ingreso de otras empresas al mercado fijando el precio de conexidn de
las mismas a la red que controla. Un ejemplo es la industria de telecomunicaciones, area en la cual
generalmente una o dos empresas proveen la red basica para otras empresas de la misma industria, de
las cuales son rivales frente a los consumidores. La entidad de competencia debe velar, junto con la de
regulacién, porque el precio de acceso a la red bésica se fije en un rango que permita maximizar los
incentivos para atraer nuevas empresas a la industria y, a la vez, mantener los incentivos para que la
empresa principal, que provee la red, siga invirtiendo.

Lo anterior sugiere que una agencia de competencia de cardcter global es un complemento
esencial a los entes regulatorios de sectores especificos, como telecomunicaciones o energia
eléctrica, al ser un contrapeso necesario a la presencia creciente de empresas privadas que tienen un
fuerte poder de mercado, debido, a informacién asimétrica y a barreras de entrada. En ausencia de
una autoridad de competencia fuerte y respetada, las entidades reguladoras corren el riesgo
potencial de ser capturadas por las empresas privadas, en razén de la evidente desigualdad de
acceso a expertos y a recursos financieros.

Consideracién aparte merece el tema de Dumping y Salvaguardas. La politica de competencia se
ha vuelto un complemento indispensable a los esfuerzos de apertura comercial para asegurar que los
avances en materia de liberalizacién comercial —sea bilateral, regional o multilaterales— no se vean
obstaculizados por practicas desleales. La politica de competencia y la politica comercial se distinguen
en que la primera tiene principalmente relacién con el comportamiento de las empresas y opera al
interior de los paises, mientras la segunda se manifiesta a través de decisiones de gobierno y opera en la
frontera. Sin embargo, las dos son complementarias debido a que ambas deberian propiciar un aumento
de la competencia en los mercados internos, mejorar la eficiencia de la asignacion de los recursos y el

37 Tavares de Araujo Jr., José and Luis Tineo (1999), “Competition Policy and K>gional Trade Agrecments” in Rodriguez Mendoza,
Miguel, Patrick Low and Barbara Kotschwar (eds.), Trade Rules in the Making, Challenges in Regional and Multilateral
Negotiations, Organization of American States, Brookings Institution Press, Washington, D.C.

3 Estos temas resalian la importancia de un sélido vinculo institucional entre la agencia de competencia y las superintendencias
sectoriales. Por ejermnplo, evitar los subsidios cruzados entre la intermediacién bancaria, que financia sus colocaciones con dep6sitos,
y la directa, a través de la emisidn de titulos de oferta piiblica, supone un accionar coordinado entre la superintendencia financiera y
la agencia global de competencia.

72




CEPAL-SERIE Desarrollo productivo N°75

bienestar de los consumidores. Ademds, hay una importancia creciente de casos de competencia que
tiene efectos fuera de las fronteras nacionales.

La utilizacién del mecanismo de anti-dumping (competencia desleal), orientada a impedir
conductas predatorias, es permitida por los Acuerdos de la Ronda Uruguay, por lo cual un nimero
creciente de paises lo estdn utilizando como medida de proteccién para los sectores que enfrentan
una fuerte competencia de productos importados®. Es importante al respecto que futuras
negociaciones multilaterales delimiten con mayor precisién el uso preciso de este mecanismo, de
modo de evitar su utilizacién para bloquear a exportadores exitosos.

Los acuerdos de la Ronda Uruguay facultan el uso de las salvaguardias, con el objetivo de permitir
que las industrias nacionales que enfrentan un aumento significativo de las importaciones, tengan un
plazo adecuado para introducir los ajustes necesarios para competir con éstas. A diferencia del anti-
dumping —que se refiere a las importaciones de un pais especifico— las salvaguardias se aplican de
manera general, es decir a las importaciones de un producto, cualquiera sea su origen.

Es deseable que la aplicacién de medidas de salvaguardias se limite a casos realmente
justificados, por un plazo reducido y previamente establecido. Su aplicacién debiera exigir, como
contraparte, la suscripcién de compromisos de inversién por parte del sector beneficiado, para que
efectivamente se produzca una mejora de productividad que permita a las empresas enfrentar la
competencia de productos importados, sin el mantenimiento de salvaguardias.

3.2 Correccion de ‘fallas de mercado’ y creacion de nuevas
instituciones y complementariedades estratégicas

Ademds de enfrentar los nuevos temas de estructura y comportamiento del aparato
productivo que resultan de las reformas estructurales recientes la agenda de politicas publicas de
los afios venideros debera prestar especial atencién a resolver ‘fallas de mercado’ —por ejemplo,
en el ambito del financiamiento de largo plazo, en el acceso a conocimientos tecnolégicos y de
gestién empresaria, en el campo de la formacién de recursos humanos calificados, -— que han
traido aparejados problemas de ‘inequidad de acceso’ y de ‘seleccién adversa’ entre agentes
econémicos de la sociedad, ramas de industria, regiones, que reclaman ser corregidos. Entre ellos
destacan: la dificultad de vastos tramos del ‘colectivo’ PYME para adaptarse a las nuevas reglas
del juego; la destruccién innecesaria de cadenas productivas; el inadecuado ritmo de recalificacion
de l1a mano de obra y el marcado rezago que en materia de formacién de capital humano muestran
los paises de la regién. Junto a lo anterior resalta también la necesidad de avanzar en la
construccién de ‘capital social’, induciendo el desarrollo de sinergias y complementariedades
estratégicas en el tejido productivo de la sociedad, avanzando para ello en el desarrollo de nuevas
formas de cooperacién e interdependencia entre agentes productivos a nivel municipal y local.

Desde esta 6ptica, profundizar el proceso de crecimiento y buscar mayor equidad distributiva
de los beneficios de ello, reclama una politica integrada de competitividad y desarrollo productivo
y tecnolégico que permitan:

¢ Profundizar los esfuerzos tecnolégicos domésticos.
¢ Fortalecer la situacién relativa del ‘colectivo’ de empresas PYME.

¢ Avance en la creacién de tramas productivas y nuevas formas de cooperacién a nivel
local y municipal.

¥ Seha sugerido que las normas de competencia desleal sean compatibles con las de competencia. Es decir, el centro de la atencién

deberia ser ¢l impacto de la competencia desleal sobre la competencia en el mercado del pais de destino, més que su impacto sobre
las empresas en esta nacién.
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Veamos dichos temas separadamente.
e Politicas de innovacion y difusion tecnolégica
» El escenario global

Las politicas de innovacién y difusién tecnolégica, asi como las de apoyo institucional
pertinentes en este campo deberian capitalizar y potenciar los nuevos patrones de especializacién
productiva e insercién en los flujos mundiales de comercio que exhibe hoy la regién, buscando
aumentar el valor agregado doméstico y los contenidos unitarios de ingenieria y conocimientos
tecnologicos. Reforzar y estimular las sinergias entre el aparato productivo, las universidades y
escuelas técnicas, la oferta doméstica de servicios de ingenieria, , constituye condicién sine qua
non de un crecimiento econémico eficiente, apoyado en incrementos generalizados de
productividad. Es desde esa perspectiva que se discute a continuacién el tema de la politica
tecnolégica y de fomento productivo.

Para avanzar en este frente, es imperioso incrementar significativamente el gasto doméstico
de 1&D y en difusién de tecnologia —que en ningiin caso alcanza a 1% del PBI en los paises de la
regidn— y crear incentivos que estimulen el gasto privado en esta materia.

El contraste entre la prioridad que asignan a estos temas los paises industrializados y las
naciones latinoamericanas es sumamente marcado. Aquellas destinan casi cinco veces lo que estas
a tareas de creacién de nuevos conocimientos tecnolégicos, si nos guiamos por la participacién en
el PIB del gasto en Ciencia y Tecnologia. Es evidente que estamos aqui frente a un rezago
preocupante que cabria corregir a la brevedad. Ello es mas evidente atn en el dmbito de las nuevas
empresas de base tecnoldgica —cuya presencia en el escenario regional es francamente reducida—
y al desarrollo de actividades intensivas en C y T como software o biotecnologia, que recién
comienzan a tomar impulso en los paises mds grandes de la regién.

Junto con aumentar el gasto global en I&D el Sector Piblico deberia incentivar
especificamente el afianzamiento de disciplinas bdsicas asociadas al enriquecimiento y
explotacién/exploracién de los vastos recursos naturales disponibles, que constituyen hoy la base
de una moderna industria procesadora de materia primas en Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Uruguay, Areas tales como biologia molecular y biotecnologias, inmunologia y genética animal y
vegetal, ciencias del mar, mineralogia, climatologia, , adquieren prioridad en este sentido y
deberfan pensarse como complemento, y como dmbito de generacién de externalidades, para los
esfuerzos de investigacién que, paralelamente, deberia encarar el sector privado en estos campos.

La modernizacién de la infraestructura cientifica y tecnolégica que asiste a dichas disciplinas
debiera coincidir con una mejora en la calidad de los esfuerzos de 1&D, focalizando cada vez mads
los programas y fomentando la interaccién entre las empresas, proveedores y clientes,
universidades, institutos publicos y privados de investigacién cientifica y tecnoldgica e
instituciones financieras.

Es importante desde esta perspectiva clarificar los roles que deben cumplir los diversos agentes
e instituciones que conforman el Sistema Innovativo Nacional. Es equivocado suponer que el acceso y
la gestién de lo tecnolégico es exclusivamente un tema privado del que solo la firma debe hacerse
cargo. El sector productor de bienes y servicios debe necesariamente profundizar su compromiso con
el desarrollo de nuevas tecnologias, financiando y realizando de manera directa actividades a tal
efecto. El Estado, por su parte, debe asegurar, en primer lugr, niveles adecuados de investigacién
bdsica —actividad que por lo gencral no es abordada por ¢l sector privado, dadas las enormes
externalidades e inapropiabilidades involucradas— pero ademds debe actuar como promotor,
orientador y articulador de las actividades innovativas y de los vinculos entre el aparato universitario
de ciencia y tecnologia y el sector productivo. Para ello, debe incrementar su papel como agente de
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financiaci6én de los gastos de 1&D e impulsar mayor interactividad entre los agentes integrantes del
sistema innovativo doméstico. Puede también operar como ‘banca de segundo piso’, descentralizando
el manejo de fondos y la ‘seleccién de riesgo’ hacia la banca comercial, en la medida en que ésta, a su
vez, vaya incorporando nuevos criterios de evaluacion del riesgo innovativo, y adoptando un rol mas
dindmico en el financiamiento de proyectos tecnolégicos novedosos.

Es imprescindible que los esfuerzos de desarrollo de nuevas tecnologias sean parte integral
de una Politica de Competitividad y de desarrollo productivo y tecnolégico y no meramente
programas aislados, como lo han sido en el pasado. Una mezcla razonable de horizontalidad y
selectividad debera ser parte de la politica ptblica en esta materia. Se trata de aprovechar sinergias
y complementariedades que ya existen en cada sociedad y en cada aparato cientifico-tecnolégico
nacional, pero también de inducir, con cierta dosis de intencionalidad, la creacién de ventajas
comparativas dindmicas en sectores cercanos y complementarios al actual patrén de especializacién
productiva. La tendencia contemporadnea a comercializar un ‘producto’ complejo que integra tanto
el bien o servicio como atencidén del usuario en la fase de post-venta abre una amplia gama de
posibilidades delenriquecimiento del mix ofrecido a los mercados externos profundizando el valor
agregado doméstico y la realizacion de tareas locales de ingenieria.

Al mismo tiempo, en algunos sectores donde ya existen regulaciones o instrumentos especificos
(por ej. automotriz, mineria, pesca, forestal y en aquellos d4mbitos donde actian las empresas
privatizadas de servicios publicos), asi como también en campos como salud o educacién, donde se
requieren soluciones innovativas a rasgos idioscincrasicos de la demanda local, las politicas
horizontales deberdn ser complementadas con politicas sectoriales selectivas, focalizadas en los
componentes innovativos. La politica innovativa debe también pensarse a nivel regional y local
buscando aprovechar el potencial innovativo doméstico para el desarrollo de clusters sectoriales.

e Los instrumentos especificos de intervencién

Para aumentar el gasto en actividades de innovacién en las empresas productoras de bienes y
servicios, los instrumentos mas conocidos de politica son:
¢ subvenciones a proyectos de investigacién;
incentivos fiscales a la 1&D;
atraccién de IED en actividades intensivas en 1&D;
lineas de financiamiento preferencial para innovacion tecnolégica;
compras del sector piblico;

* & & & o

provisién de capital de riesgo para nuevos emprendimientos de base tecnoldgica.

Dichos instrumentos podrian canalizarse, por ejemplo, a través de programas destinados a
fomentar innovacion tecnolégica y proteccion ambiental, Pueden ser programas destinados a
impulsar nuevos sectores o tecnologias como informatica, sofiware, biotecnologia, nuevos
materiales, u otros orientados a fomentar la creacién de nuevas empresas de base tecnoldgica,
vinculadas a parques tecnoldgicos o a programas sectoriales destinados al mejoramiento de las
capacidades tecnoldgicas de las PYME (extensionismo, consejerias tecnoldgicas, benchmarking,
sellos ambientales, provisién de servicios especializados).

Es prioritario comenzar a explorar posibles usos de capital —semilla para impulsar la creacién de
nuevas empresas de base tecnolégica. Relacionado con ello, resulta indispensable que los bancos comiencen
a ofrecer préstamos para inversiones de mas largo plazo y de mayor riesgo innovativo, para lo cual serfa
necesario que los mismos comenzaran a manejar nuevas técnicas de evaluacién de riesgo y a actuar como
banca de primer piso, administrando fondos puiblicos de I&D.
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Para articular las politicas horizontales, sectoriales y regionales de innovaci6n con las politicas de

competitividad, serfa til crear una Agencia Nacional de Competitividad e Innovacién, encargada de
proponer una ‘visién’ y una estrategia-pais en este campo.

En principio, dicha Agencia podria cumplir las siguientes funciones:

¢ Articular una visién coherente y sistémica a las diversas politicas horizontales, sectoriales y

regionales de innovacién, las politicas para PYMESs, los programas de educacién superior, la
formacidn vocacional y técnica y las politicas de financiamiento de la actividad innovativa. Ello
implica, entre otras cosas, tener un rol activo en la negociacién, seguimiento y evaluacién de los
numerosos programas que financian el Banco Mundial, el BID y los que se realizan a través de la
cooperacion internacional.

Partir de una ‘visién’ integradora de lo macro, lo meso y lo microeconémico que ubique los
diversos problemas de competitividad que cada pais enfrenta de cara al futuro. Transitar desde
incentivos prohibidos por las nuevas disciplinas vigentes en el comercio mundial a otro régimen
de incentivos permitidos, asociados a la proteccién del medio ambiente, al desarrollo de regiones,
y a la creacién de nuevas tecnologias, propiamente tales, es parte importante de la tarea a ser
encarada. o

Negociar con las grandes empresas nacionales y las filiales de las ET, modificaciones en
su actual forma de concebir lo tecnoldgico e innovativo con el objetivo de inducirlas a
realizar inversiones y actividades que contribuyan mis a la competitividad sistémica, y al
aumento del valor agregado doméstico, que lo que ocurre en la actualidad. La agenda
tecnolégica de negociacién con las grandes empresas nacionales y extranjeras incluye los
siguientes campos: exportacion de bienes y servicios con mds alto contenido local de
servicios de ingenierfa y conocimientos técnicos; acceso a mercados internacionales;
desarrollo de proveedores locales; mejoras en la gestién ambiental de las firmas; acceso a
financiamiento e inversién externa; espacios de complementariedad en actividades de
investigacidn y desarrollo.

En definitiva, se trata de ir creando nuevos roles e instituciones, tanto en el 4mbito piblico como en

el privado, a nivel del Estado como un todo pero también al nivel local y municipal, que faciliten un mayor
compromiso doméstico con la creacién y difusion de nuevos conocimientos, con la revitalizacion de
cadenas productivas que han ido languideciendo en el curso de los tltimos afios a raiz de la apertura
comercial externa, y con el gradual desarrollo de una trama mas compleja y sofisticada de interacciones
sociales en torno a lo tecnolégico e innovativo. Hasta el presente ha predominado en este campo una légica
de laissez faire y de escasa comprension de las ‘fallas’ de mercado que resultan proverbiales en esta esfera
de la vida comunitaria. Una nueva mezcla pablico/privada de acciones tecnoldgicas e institucionales parece
necesaria hoy si hemos de lograr que la transicién hacia economias mas abiertas al mundo y mds
desreguladas sea compatible con un mayor ritmo de creacién y difusién de nuevos conocimientos
tecnolGgicos con mayores aumentos de productividad y con una mayor equidad y democratizacién de
nuestras sociedades.
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