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Introduccién

Los programas de ajuste del Banco Mundial y del FMI han puesto en tela de juicio
la estrategia tradicional de desarrollo de sustitucion de importaciones orientada al
mercado interno. En muchos paises de la regién, la década pasada estuvo
signada por politicas pendulantes, en cuyo marco se alternaban liberalizaciones
parciales, politicas de estabilizacion e intentos por modernizar el viejo modelo de
desarrollo. Hacia fines de los 80, todo el continente (con excepcion de Venezuela
y Cuba) ingresa en una fase de reorientacibn econdmica, probablemente
irreversible: el objetivo explicito de los gobiernos es integrar rapidamente las
economias nacionales en la economia mundial y llevar a cabo un acelerado
proceso de modernizacion, cuyo marco referencial es el mercado mundial. Dentro
de esta profunda transformacién, la mayoria de los paises se vuelca hacia las
politicas econdmicas neoliberales. Los esfuerzos estabilizadores y las medidas de
apertura externa, de desregulacion y de liberalizacion abrieron multiples
posibilidades y pueden aportar a la superacion del estancamiento sostenido:

- Las medidas exitosas de estabilizacién (como por ejemplo, el saneamiento
de los presupuestos, la reducciéon de la deuda interna, la politica monetaria
restrictiva), son condiciones necesarias para reducir la alta inflacién, que en
los anos 80, en muchas economias latinoamericanas, condujo a
distorsiones sociales y econdémicas, impidid la formacién de capital y la
realizacion de inversiones e indujo a la fuga de capitales.

- La apertura externa apunta al fortalecimiento de la capacidad de
exportacion y a la apertura de nuevos mercados, asi como a potenciar el
crecimiento. Esto es especialmente importante para que paises pequefos y
medianos con mercados internos reducidos, puedan superar bloqueos al
crecimiento. La orientacion unilateral al mercado interno, caracteristica del
pasado, desembocd en una trampa de estancamiento.

- La apertura externa eleva la presion de la competencia sobre las
empresas y colabora para que, en muchos paises, las estructuras
empresariales oligarquicas dominantes se quiebren. Esto le otorga mas
posibilidades a un crecimiento impulsado por la productividad, que a su vez
abre espacios para el aumento del salario real. Mientras que en
Latinoamérica los salarios reales en la industria bajaron un 25% entre 1980
y comienzos de los 90, en las economias fuertemente exportadoras del
Este asiatico (Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong, Singapur) subieron en
mas del 170%, sobre la base de marcados aumentos de la productividad.



- La orientaciéon al marco referencial que representa el mercado mundial
puede acelerar procesos de aprendizaje organizativo-tecnologicos, que
habian ido desapareciendo gradualmente durante la etapa de orientacién al
mercado interno.

- En las décadas de la sustitucion de exportaciones, en muchos paises
predominaba una situacion de empate politico y econdmico entre la
oligarquia agraria tradicional y las empresas industriales orientadas al
mercado interno, lo que dificulté la configuracion de politicas econémicas
coherentes y confiables a largo plazo. En los afios 80, las fuerzas que
estaban por una modernizacién del viejo modelo de desarrollo y las que
promovian la apertura externa se bloquearon mutuamente. La
transformacién econdmica actual puede aportar al desbloqueo de
relaciones sociales encallecidas.

- La privatizacién y la desregulacion pueden colaborar para reducir las
burocracias estatales hipertrofiadas y fortalecer las fuerzas del mercado.

- La liberalizacion y la apertura externa desarticulan estructuras clientelistas
que bloquean el desarrollo. Un ejemplo: en el marco de las economias
caducas, para los empresarios era mas importante cuidar las "buenas
relaciones" con los funcionarios de los ministerios responsables de la
politica aduanera para proteger a la propia empresa de la competencia, que
desarrollar estrategias de modernizacion.

Al mismo tiempo, los "tratamientos de shock" neoliberales y las reformas
estructurales macroeconémicas introducidas, provocan multiples efectos
contraproducentes y no responden a las exigencias que deben confrontar los
paises latinoamericanos en la economia mundial. Después de una década del 80
caracterizada por politicas de idas y venidas ("stop-and-go-policies" ), en muchos
paises, las politicas de apertura y liberalizacion resultan demasiado rapidas,
demasiado radicales y no estan acompafadas por reformas estructurales y
sectoriales activas. Como consecuencia, sectores enteros de la industria son
victimas de la competencia internacional. Si bien los programas de estabilizacion
dan resultado en la mayoria de los paises, aun no fue posible poner en marcha
procesos de crecimiento y modernizacion econdmica sustentables, ni de desarrollo
de la competitividad en ramas de la produccion con alto valor agregado. Si bien el
ajuste estructural neoliberal ayuda a eliminar los restos del viejo modelo de
desarrollo y a promover el desbloqueo no representa una estrategia sustentable a
largo plazo para reformular la economia y la sociedad.



I. Las "sombras del pasado™:

condiciones socioecondmicas iniciales ante la revolucion de la economia
mundial y la dinamica del proceso de reforma

Tedricamente, la estrategia de sustitucion de importaciones orientadas al mercado
interno estuvo pensada como forma de atenuar el retraso en el desarrollo
industrial. La construccion de estructuras industriales nacionales coherentes se
veria seguida por una integracion paulatina a la economia mundial'. Al aislar a las
industrias de la competencia internacional a través de impuestos aduaneros
excesivos durante décadas, éstas se desvincularon también de los procesos de
aprendizaje organizativo-tecnoloégicos de la economia mundial, (1) se acentuaron
los procesos de concentracion y disminuyeron la competencia y la dinamica
innovadora. En lugar de acercarse a los estandar de produccion internacional, la
brecha entre los niveles de eficiencia latinoamericanos y los de la economia
mundial aumenté cada vez mas. (2) En los afios 80 existia una gran esperanza,
particularmente difundida en México y Argentina, de poder recorrer una transicién
lineal y sin crisis desde la orientacién al mercado interno a la orientacion mundial;
lo que se demostré como un error. La apertura hacia la economia mundial y el
desafio de construir estructuras econdmicas competitivas a nivel internacional
marca un corte radical con el pasado y confronta a las sociedades
latinoamericanas con grandes desafios (3).

En uno de sus ultimos analisis sobre Latinoamérica, The Economist senala con
razon: "Los ultimos cinco afos han cambiado mas las expectativas que la
realidad".(4) Cabe preguntarse, entonces, acerca de las condiciones
socioeconomicas iniciales en Latinoamérica dentro del proceso de insercidén en la
divisién internacional del trabajo. La dinamica del proceso de transformacion y las
condiciones en las cuales se reorientd la economia, pueden sintetizarse en ocho
areas problematicas:

1. En las ultimas décadas, la productividad laboral en Latinoamérica crecio
lentamente; la capacidad innovadora del modelo de sustitucién de importaciones
era reducida. Entre 1950 vy fines de los 80, la productividad laboral de la industria
latinoamericana se estancd en un nivel equivalente al 25% de la productividad
laboral estadounidense. En el mismo periodo, los paises restantes de la OCDE
(como grupo) pudieron acortar la distancia entre su nivel de productividad laboral y
el de los EEUU: de un 45% de los estandar norteamericanos pasaron a un
holgado 80%. En especial se recuperaron las economias de los tigres del este
asiatico (Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong, Singapur) en las cuales el nivel de
productividad a principios de los afos 50 representaba apenas la mitad del de
Latinoamérica; (5) en 1985 ya lo habia alcanzado y desde entonces crece en un
promedio anual del 10%, mientras que en el continente iberoamericano apenas si
aumento, como consecuencia del endeudamiento y de la crisis de acumulacion de
los afios 80. Esto significa que en América Latina son necesarios enormes saltos
de la productividad para poder aumentar en forma sostenida la competitividad.
Entretanto, ya se lanza a ocupar un espacio en la economia mundial la segunda
generacion de paises asiaticos en vias de industrializacion (Indonesia, Malasia,
Tailandia, China).



2. Desde los afios 80, las estructuras econdmicas mundiales y los
determinantes de la competitividad sufren profundos cambios como consecuencia
de transformaciones tecnologicas de amplio alcance. Se instala un nuevo
paradigma productivo, basado en la organizacion y el conocimiento. En esta
fase de rapidas transformaciones tecnoldgicas, los indices promedio de inversion
en Latinoamérica (1980-93) rondan el 16%; en cambio Corea del Sur y Taiwan
superan el 30% (6). De esto se deriva que las economias latinoamericanas
cuenten con un aparato productivo envejecido. Al mismo tiempo, los gastos para
investigacion y desarrollo, como indicador de la inversion realizada para ampliar el
ambito de competencia tecnoldgica, son bajos desde hace décadas. En
Latinoamérica la proporcion de los mismos en el PNB desde comienzos de los 80
llega al 0,4% (1990:Brasil 0,6%; Argentina 0,4%; Chile 0,6%, Bolivia 0,1%; Peru
0,2%) (7). En paises como Taiwan y Corea del Sur, a quienes se comparan con
gusto los paises latinoamericanos avanzados, la proporcion del PNB destinado a
inversiones para investigacion y desarrollo, desde hace dos décadas, se aproxima
al 3%. En este contexto resulta evidente que el proceso de la apertura externa
implicara procesos de saneamiento y desindustrializacion: la instancia hasta el
nivel tecnoldgico internacional a menudo es tan grande que resulta mas costoso
modernizar las viejas empresas que invertir en nuevas plantas de produccion. En
Latinoamérica debe llevarse a cabo un proceso de recuperacién acelerado y una
profunda modernizacién del aparato productivo, si es que el continente no quiere
seguir perdiendo protagonismo en la economia mundial. Para esto es necesario,
ante todo, que los indices de inversion sean marcadamente superiores a los
registrados hasta ahora.

3. El modelo de sustitucion de importaciones se habia orientado a la construccion
de aparatos productivos cerrados (industrializacion completa). Esto explica que
muchos paises latinoamericanos cuenten (o contaban al momento de la apertura
radical) con estructuras industriales sumamente diversificadas, que en el pasado
(incluso también en el debate de los paises en vias de industrializacion de los
afios 80) valian errbneamente como indicador de una recuperacion exitosa en
materia de modernizacion. El problema consiste en que las industrias erigidas
como ineficientes en general y no pueden sobrevivir en la economia mundial, algo
similar a lo que sucede en los antiguos paises socialistas. La reestructuracion
industrial implementada en la mayoria de los paises desemboca necesariamente
en estrategias de especializacion; es por esto que en la fase de transformacion
profunda los procesos de desindustrializacion son inevitables y su consecuencia
es la desaparicion de puestos de trabajo. Un ejemplo instructivo al respecto es
el proceso que ha experimentado la industria automotriz argentina, en donde la
dinamica de crecimiento y los aumentos de la productividad desde 1990 son
espectaculares. La cantidad de automdviles producida se pudo aumentar de unos
100.000 (1990) a mas de 400.000 (1994). El "efecto ocupacional" que genero fue
positivo, aunque reducido dado el aumento de la productividad (aumento del
empleo del 10%). En donde se manifiestan claramente efectos negativos en el
nivel de empleo es en la industria de auto-partes: el tipico caso es el de Ciadea,
una empresa que fabrica autos como licenciataria de Renault. Desde fines de
1994, Ciadea se ha propuesto impulsar la modernizacion de sus aproximadamente



200 proveedores. Sélo siete proveedores estaban en condiciones de cumplir con
el nivel de calidad determinado por las normas 1ISO-9000. En consecuencia se
importan cada vez mas piezas de Brasil U otros paises. En términos generales,
entre la industria automotriz argentina y la brasilefia se esta delineando un nuevo
modelo de division del trabajo: como productoras de partes estratégicas, algunas
de las empresas argentinas podrian, a su vez, convertirse en importantes
proveedoras de las terminales brasilefias.(8).

La pregunta decisiva, por lo tanto, es si en el futuro sera posible generar empleo
suficiente en el nuevo marco politico-econdmico. Las experiencias de los paises
del Este asiatico, en donde la oferta de fuerza de trabajo ahora es mas bien
insuficiente, demuestran que, en principio, esto es posible. En Corea del Sur y
Taiwan una politica de empleo activa, una amplia estrategia de modernizacion
para zonas del interior y para la agricultura y, en especial, tasas de crecimiento del
PNB de alrededor del 7% durante tres décadas, hicieron posible que pese a los
fuertes aumentos de la productividad no surgieran niveles de desempleo
relevantes. Justamente este Uultimo aspecto es practicamente irreal en
Latinoamérica, de modo que la modernizacion exitosa de la economia esta
acompanada por crecientes niveles de desempleo, en especial era la etapa de
mayor transformacion y apertura hacia la economia mundial.

4. Tras décadas de sustitucion de importaciones, la canasta de exportacion de
Latinoamérica se compone en un 80% de productos agropecuarios, materias
primas y muy pocos productos manufacturados, con muy bajo valor agregado; la
proporcion de productos de exportacion de tecnologia intensiva es minuscula. El
volumen total de exportaciones (1995: U$S 219 mil millones) del continente, no es
mayor que las exportaciones agregadas de Corea del Sur y Taiwan. So6lo Corea
del Sur exporta mas bienes industriales que todos los paises latinoamericanos
juntos. El bajo nivel de exportaciones también se expresa en la proporcion de
exportaciones latinoamericanas en el comercio mundial, que bajé de un 6% a
principios de los afos 80 a un 4,5% en 1995. Esta tendencia rige también para
Chile, pais exportador: su participacion en el comercio mundial bajé entre 1970 y
1994 de un 0,4% a apenas el 0,3%.(9)Esto significa que la capacidad de
exportacion de la region se sostiene sobre pilares endebles, las empresas no
estan presentes en los sectores de crecimiento de la economia mundial y en su
mayoria cuentan con ventajas competitivas solo en areas de la produccion
sencillas y sensibles a las oscilaciones de los precios.

5. A nivel empresarial deben tomarse medidas de adaptacion abarcativas. En
primer lugar, haciendo una comparacion internacional, las mayoria de las
empresas latinoamericanas son pequefias, lo que implica efectos negativos para
su capacidad de invertir masivamente en investigacion y desarrollo, o insertarse
en la economia mundial en forma autébnoma. Asi, por ejemplo, en Argentina el
tamano promedio de las empresas (segun volumen de ventas) a principios de los
afnos 90 apenas llegaba a ser un décimo del promedio internacional.(10)
En segundo lugar, las empresas pequenas y medianas, en donde a menudo se
cifran grandes esperanzas en materia de empleo, disponen de un potencial de



desarrollo y exportacion reducido. La oficina de CEPAL en Buenos Aires estima
que sobre las 65.000 pequefias y medianas empresas existentes, solo algunos
cientos de ellas estaran en condiciones de desarrollar potenciales de
exportacion.(11) En general, esto es aplicable a otros paises de la region.
En tercer lugar, el comercio exterior latinoamericano se concentra en unas pocas
grandes empresas. El 52% de las exportaciones de bienes industriales recae
sobre s6lo 200 empresas. En Brasil, 95 grandes empresas concentran el 54% de
dichas exportaciones, en México, 30 empresas reunen el 76%; en Venezuela, una
sola (Petréleos de Venezuela), el 88%. En el futuro habra que aumentar
radicalmente la cantidad de empresas que estén en condiciones de exportar. En
este sentido existen sefiales positivas por parte de Chile. En este pais, la cantidad
de empresas exportadoras entre 1975 y 1994 aument6 de 200 a 5.620. Cuarto, la
mayoria de las empresas latinoamericanas estan integradas verticalmente y
actuan en forma aislada.(12) En la economia mundial, en cambio, dominan las
redes empresariales o los cluster industriales, la competitividad de las empresas
se basa cada vez mas en el rendimiento de sus proveedores y del entorno
empresarial institucional.(13) Esto ultimo esta poco desarrollado en Latinoamérica,
ya que en los ultimos afos apenas se invirtid en el mejoramiento de las zonas de
radicacion econdémica. Quinto, tras décadas de orientarse al mercado interno, el
know-how exportador de las empresas latinoamericanas es reducido. Como lo
demuestran las experiencias chilena y uruguaya(14), para acumular conocimientos
sobre normas, estandar de calidad y sobre cada mercado y segmento de los
mismos en el comercio mundial, asi como para desarrollar estrategias de
comercializacion sustentables, es necesario cierto tiempo.

6. El estado desarrollista tradicional de Latinoamérica ha sido fuertemente
intervencionista, burocratico, centralizado, omnipresente y, por ello, sobreexigido y
débil. Las estructuras institucionales de todos los paises latinoamericanos deberan
transformarse profundamente para estar a la altura de los nuevos desafios; no
basta con una reduccién meramente cuantitativa del aparato estatal. Se trata de
una redefinicion del papel del Estado, de reformas administrativas profundas, asi
como de nuevas formas de la divisidon del trabajo entre el sector publico y el
privado y también entre instituciones intermedias y organizaciones de la sociedad
civil. La crisis organizativa-institucional del continente no se limita bajo ningun
punto de vista al Estado. También las federaciones empresariales, que durante
mucho tiempo se orientaron segun el modelo por demas ventajoso de la
"industrializacion protegida", tienen un bajo nivel de desarrollo y cuentan con un
potencial técnico y conceptual reducido como para poder efectuar sus propios
aportes (por ejemplo, en el area de capacitacion profesional) para la
modernizacién de las zonas de radicacion econdmica. Las fuerzas de la sociedad
civil apenas pudieron desplegarse durante las décadas de dominacion del Estado
desarrollista, y los sindicatos también estan desorientados, sumidos en una
profunda crisis. Se resistieron durante largo tiempo al nuevo rumbo politico-
econdmico, deben asimilar los costos sociales del ajuste y al mismo tiempo definir
su nuevo rol como fuerza opositora con capacidad de cooperacion en el nuevo
marco politico-econdmico. La transformacion tiene lugar con actores sociales



débiles y en un mercado poco desarrollado. Es por esto que resulta dificil la
configuracion de formas innovadoras de asociacion publico-privada. Al mismo
tiempo, resulta claro que la reestructuraciéon econdémica y la integracién en la
economia mundial sin estructuracidn social no puede tener buenos resultados y
desembocara necesariamente en la desintegracién social.

7. En el contexto internacional, Latinoamérica se caracteriza por la marcada
desigualdad en la distribucion de ingresos. En el contexto del bloqueo al
crecimiento del modelo de sustitucion de importaciones, la crisis social no podia
atenuarse. Ademas la politica social de los paises favorecia desde hacia tiempo
fundamentalmente a la clase media y casi nada a los pobres. En la fase de la
transformacion hacia la economia mundial, los problemas sociales primeramente
se agudizaran. Los altos crecimientos de la productividad, que seran condicion
para lograr cierta competitividad, producen al mismo tiempo una disminucion de la
ocupaciéon, que sélo puede sobrecompensarse a través de altos indices de
crecimiento. Chile, cuya apertura comenzé a mediados de los afios 70, debid
luchar durante una década contra una desocupacion masiva. Recién a fines de los
80 pudo atenuarse el problema del empleo, como consecuencia de altos y
sostenidos indices de crecimiento. En los paises en donde la transformacion
comenzo recién a finales de los 80, el problema del desempleo recién comienza:
en Argentina el indice de desocupacion oficial aumenté desde comienzos de 1993
y fines de 1995 del 10% a casi el 20%; en México, en donde las estadisticas
oficiales moderan considerablemente la dimension real de la crisis ocupacional,
entre 1992 y 1995 aumenté del 3,7% al 6,6%. Estas cifras ocultan, por otra parte,
que en el grupo de la poblacion de menores ingresos (el quinto inferior) el
desempleo es mucho mayor: en Argentina ronda el 30%, en Brasil, Uruguay y
Paraguay el 20%, en Venezuela y Panama llega al 40% (15) .

Estos desequilibrios sociales no pueden compensarse solamente con crecimiento.
Es necesario implementar politicas sociales y una redistribucion orientadas a los
mas pobres: no se trata tanto de un problema econdémico, sino politico. EI Banco
Mundial ha sefialado que en los paises latinoamericanos podrian resolverse los
problemas mas acuciantes de la pobreza con una redistribucion de sélo el 1% del
PNB del 10% superior de la piramide de ingresos hacia el 20% inferior.

Las experiencias de la primera y segunda generacion de paises en desarrollo
asiaticos dan lugar a un gran optimismo (en una perspectiva de mediano plazo). A
partir de Corea del Sur y Taiwan es sabido que el proceso de la integracion al
mercado mundial puede estar acompafiado por una distribucion del ingreso
relativamente equilibrada. Incluso en Tailandia, Indonesia y Malasia ha mejorado
notablemente la proporcién de ingresos para el 20% inferior de la piramide, en
relacion al quinto superior, tanto en términos absolutos como relativos, desde el
comienzo del proceso de apertura a fines de los 70. Esto significa que la
integracion en la economia mundial no es un proyecto que deba financiarse a
costa de los mas pobres, contrariamente a las opiniones que se pueden leer tan a
menudo en ese sentido. Ahora bien, en Asia la apertura dio lugar a politicas
activas y sucesivas de radicacién productiva, que fueron un importante aporte para



el desarrollo de la competitividad nacional. La industria nacional fue y es protegida
durante la fase necesaria para alcanzar cierto nivel de competitividad en el
mercado mundial; esto significa que alli la orientacion al mercado mundial no sigue
en absoluto las recomendaciones politicas neoliberales (16) Ademas, existe una
fuerte promocién en el ambito de la capacitacion y la politica social esta orientada
a los grupos mas pobres. Sobre esta base es posible desarrollar procesos de
crecimiento de efectos abarcativos. La posibilidad de tomar caminos alternativos
similares en Latinoamérica, aun esta pendiente.

La crisis social no solo presenta un desafio ético, sino que también actua como
traba a la modernizacion y como problema econdmico. La pobreza y la
desocupacion socavan a mediano plazo la legitimidad y, con ello, la capacidad de
accion del Estado y del proceso de reforma en general. En tanto las conductas
politicas y econdmicas caodticas y la hiperinflacion de la ultima fase del viejo
modelo de desarrollo sigan arraigadas en la memoria de la gente, en la fase de
transicion se consentira en pagar altos costos sociales, como lo demuestran, por
ejemplo, las experiencias de Peru y Argentina. Sin embargo, a mediano plazo, las
condenas sociales se convierten en un problema crénico, que puede amenazar al
proceso de reforma econdmica y a la democracia.

Por otra parte, la erradicacion de la pobreza es condicion para la movilizacion de
la creatividad de la poblacién y es, por esto, un componente para el aumento de la
capacidad econdémica de los paises. Ademas, la paz social representa una fuerza
productiva econdmica, hecho que deberia aprenderse a partir de la exitosa historia
del periodo de posguerra en Europa Occidental.

8. Por ultimo el continente también debe cumplir con sus tareas ecoldgicas para
poder recorrer un camino de desarrollo con posibilidades futuras. En
Latinoamérica la crisis ecoldgica tiene cinco fuentes principales.

12, la economia iberoamericana todavia se caracteriza por las plantas de
produccion de consumo intensivo de energia y recursos, tipicas de los afios
60 y 70 (déficit de modernizacion).

22 los problemas ambientales se agudizan debido a la pobreza y a las
estructuras injustas de distribucion (ej. campesinos que queman bosques y
selvas para ganar tierras de cultivo).

32. para enfrentar las cargas del endeudamiento, muchos paises se ven
obligados a exportar, lo que a menudo conduce a la sobreexplotacion de
recursos naturales y al establecimiento de bajos estandar ambientales. (17)

42, las reformas neoliberales suelen estar acompanadas por un cierto
descuido en el area de la politica ambiental. Asi, por ejemplo, por falta de
proteccion de los recursos naturales en los afos 80 en Chile, el abuso en la
pesca provocdé que las reservas icticolas se vieran seriamente
amenazadas.



52. en el proceso de apertura suelen importarse las tecnologias y estandar
ambientales mas modernos, es decir que se desencadenan procesos de
modernizacién ecoldgica; pero, al mismo tiempo, los paises
latinoamericanos se enfrentaran al problema basico -como los paises
industrializados- de conciliar el desarrollo econémico y los requerimientos
ambientales, porque naturalmente tanto la modernizacion econémica como
la orientacion al mercado mundial acarrean nuevos problemas politico-
ambientales.

Hasta ahora, en la mayoria de los paises latinoamericanos se le ha otorgado
escaso significado a la dimension politico-ambiental del desarrollo, pese a que no
cabe duda en cuanto a que la eficiencia en el aprovechamiento de los recursos y
el rendimiento politico-ambiental, cobran cada vez mas importancia como
determinantes de la competitividad internacional (18).

Junto a estas "sombras del pasado" no hay que dejar de ver que la crisis de
endeudamiento externo e interno en Latinoamérica no ha sido superada en
absoluto: en la primera mitad de la década del 90, muchos paises equilibraron sus
presupuestos estatales mediante amplios programas de privatizacion. Los
ingresos de capital en los 90 provinieron mayoritariamente de inversiones de
cartera que, como los demostraron las reacciones a la crisis mexicana de 1994/95,
resultan especialmente sensibles a las oscilaciones del mercado (19). Las
inversiones directas de los ultimos afos provienen ante todo de los grandes
proyectos de privatizacion, que finalizaran en un tiempo previsible. En 1994 la
deuda externa del continente aumenté en 5,3%, alcanzando los 553 mil millones
de dodlares. EI porcentaje del servicio de la deuda (intereses mas
amortizacion/exportaciones) es, en promedio, del 18% (1982/83:40%), aunque en
algunos paises es superior: en Argentina y México, 25%, en Peru, 21 % y en
Nicaragua llega al 100% (20). Un empeoramiento de la coyuntura econdémica
mundial y los problemas concomitantes en el area de exportaciones, el aumento
de los intereses en los mercados de capital internacionales o también una
segunda crisis de divisas y financiera del tipo de la mexicana en 1994/95 podrian
agudizar nuevamente la problematica de la deuda.

La esquematizacion de las ocho areas problematicas muestra que dentro del
proceso de reorientacion estratégica del desarrollo latinoamericano, todos los
sectores de la sociedad estan bajo fuertes presiones de reforma. Los desafios
superan ampliamente la cuestion de la estabilizacion econdémica y del ajuste
macroecondmico, que aun siguen ocupando un primer plano en muchos debates.
Del mismo modo, el hecho de reducir la discusion en torno a la buena
administracién al mero achicamiento del aparato estatal, tampoco responde a los
requerimientos de reforma social e institucional. Sin animo de alimentar un
pesimismo innecesario en cuanto a las posibilidades de desarrollo, cabe sefalar
que la dinamica de la transformacion y el grado en que se encuentra el proceso de
reforma deberian ser claros: de ninguna forma dicho proceso esta cerrado, sino
que, mas bien, recién comienza.



A continuacion se presenta el modelo de "competitividad sistémica", a través del
cual se esquematiza una estrategia de modernizacién que intenta responder los
nuevos requerimientos de la economia mundial, mas alla de las reformas
macroecondmicas.

Il. La competitividad sistémica

El concepto de "competitividad sistémica" (21) constituye un marco de referencia
para los paises tanto industrializados como en desarrollo. Hay dos elementos que
lo distinguen de otros conceptos dirigidos a determinar los factores de la
competitividad industrial:

- La diferenciacién entre cuatro niveles analiticos distintos (meta, macro,
meso y micro), siendo en el nivel meta donde se examinan factores tales
como la capacidad de una sociedad para la integracion y la estrategia,
mientras que en el nivel meso se estudia la formacion de un entorno capaz
de fomentar, complementar y multiplicar los esfuerzos al nivel de la
empresa;

- La vinculacion de elementos pertenecientes a la economia industrial, a
la teoria de la innovacién y a la sociologia industrial, con los argumentos
del reciente debate sobre gestidon econémica desarrollado en el plano de
las ciencias politicas en torno a las policy-networks.

Las empresas industriales de los paises desarrollados y de los paises en vias de
desarrollo se ven hoy ante la necesidad imperiosa de incrementar su
competitividad. Semejante desafio proviene de una competencia cada vez mas
dura, una "carrera" por adoptar y adaptar modelos de produccion "japoneses" y un
cambio tecnologico acelerado. En esa carrera estan enfrascadas todas las
empresas, ya que hasta las posiciones hegemonicas se tornan cada vez mas
vulnerables. Los esfuerzos mas importantes para elevar la competitividad deben
efectuarse a nivel de empresa. Ahora bien, la competitividad internacional no se
explica exclusivamente a nivel empresarial. Las empresas se hacen competitivas
al cumplirse dos requisitos fundamentales: primero, estar sometidas a una presion
de competencia que las obligue a desplegar esfuerzos sostenidos por mejorar sus
productos y su eficiencia productiva; segundo, estar insertas en redes articuladas
dentro de las cuales los esfuerzos de cada empresa se vean apoyados por toda
una serie de externalidades, servicios e instituciones. Ambos requisitos estan
condicionados a su vez por factores situados en el nivel macro (contexto
macroecondmico y politico-administrativo) y en el nivel meso.

El primer requisito no se cumplié durante largo tiempo en los paises en desarrollo
que seguian una estrategia de industrializacion orientada al mercado interno. Al
amparo de murallas proteccionistas se hizo el intento de montar industrias
nacionales altamente integradas, prescindiendo en muchos casos de la
competencia, ya que el mercado nacional era demasiado estrecho para mas de
una empresa, tanto, que la admision de una mas habria alejado bastante la
posibilidad de contar con las deseadas economias de escala. La falta de presidn
competitiva hizo que las empresas nacionales -y, en muchos casos, las filiales de



las multinacionales quedaran muy rezagadas en términos de eficiencia con
respecto a los niveles internacionales (Esser, 1992). Algo parecido sucedio en los
ex paises socialistas (Messner y Meyer-Stamer, 1992). Las politicas de ajuste
estructural practicadas en los paises en vias de desarrollo a lo largo de los afios
80 tendieron , por lo tanto, a incrementar la competitividad de las empresas,
aumentando la presion sobre las mismas al liberalizar el comercio exterior y
reducir los subsidios.

El segundo requisito no ha sido suficientemente considerado en el reciente debate
sobre politica de desarrollo. El concepto ortodoxo de ajuste estructural se movia a
dos niveles: macro y micro. Las medidas adoptadas en el nivel macro
(estabilizacion, liberalizacion y desestatizacion, apertura al mercado externo,
devaluacion) apuntaban a corregir distorsiones en las estructuras de incentivos y
estimular asi al empresariado latente en el nivel micro, cuyo desarrollo habia sido
nulo debido a las multiples restricciones estatales y a |a distorsiéon de los precios
(Thomas 1991, Banco Mundial 1993). En la practica, sin embargo, ese intento de
vitalizar y dinamizar el sector empresarial quedd no pocas veces por debajo de las
expectativas. Tal cosa ocurri6 por haberse subestimado dos factores: la
complejidad de los requerimientos a las empresas y la importancia del entorno
institucional.

En los ultimos afios y en el marco de diversas disciplinas han sido elaborados
varios conceptos destinados a englobar -a distintos niveles de agregacion- los
requerimientos a las empresas y al entorno institucional. En cuanto a los factores
internos de la empresa, la sociologia industrial hizo notar en fecha temprana que
las empresas procuran adaptarse a los nuevos requisitos competitivos
implantando "nuevos conceptos de produccion" (Kern y Schumann, 1984) que
implican el abandono de patrones organizativos ya superados de tipo taylorista y
basados en la division del trabajo. Durante largo tiempo fue imposible prever si
acabarian imponiéndose los conceptos orientados a la técnica (Computer-
integrated manufacturing)(22) o los de orientacion humana (organizacion
antropocéntrica, flexible specialization, lean manufacturing)(23). Desde la Optica
de la teoria de la gestion, el concepto de reengineering explica con mayor
perspicacia la ruptura radical que las empresas necesitan consumar con los
conceptos de organizacion desfasados (Hammer, 1990). Aparte de ello, tanto la
teoria de la gestion como la sociologia industrial han tematizado las relaciones
interempresariales de subcontratacién -un fendbmeno cambiante y cada vez mas
intenso- aplicando conceptos como el de just-in-time y el de las cadenas de valor
agregado.(24).

Otros enfoques han permitido observar con mayor amplitud el fendmeno
consistente en las redes de cooperacion interempresarial. Con el trasfondo de
experiencias recogidas en industrias tanto tradicionales (en los industrial districts
italianos)(25) como nuevas (en el Silicon Valley de California, ver por ej. Savenian,
1994), quedaron demostrados los efectos estimulantes de la aglomeracion
(clusters) sobre la competitividad de las empresas, demostracion que engarza con
reflexiones anteriores de Alfred Nlarshall. El énfasis recae en las ventajas que



surgen bajo el aspecto de la "eficiencia colectiva" (Schmitz, ] 989) a través de la
intensa comunicacion informal y del aprendizaje interactivo (Lundvall, 1988). Se
destaca la complementariedad existente entre competencia y cooperacion, asi
como la importancia que reviste un entorno institucional formado en parte por
medios politicos; las investigaciones que se efectuan desde ese enfoque no se
limitan al nivel micro, es decir, al de las empresas.

La investigacidn de los clusters fue ampliada por Michael Porter en su analisis de
las "ventajas competitivas nacionales" (Porter 1990), que configuran un "diamante"
cuyas aristas son las estrategias y estructuras empresariales, la competencia, las
condiciones de la demanda, las condiciones factoriales, asi como las industrias
afines o de apoyo; la competitividad industrial proviene en medida determinante de
la calidad de la zona para la radicacién industrial. Por cierto que Porter se centra
en los clusters de empresas y en las empresas subcontratistas y de servicios que
apoyan a las primeras. El nivel nacional emerge en su enfoque a la manera
ortodoxa-neoliberal, es decir, como un contexto que ejerce presion sobre las
empresas; Porter examina apenas los aspectos politico-institucionales, localizados
mas alla de la formacion de entornos en los paises de industrializacion tardia.

Una vision algo diferente de las condiciones generales que determinan el
comportamiento de las empresas y el entorno de las mismas estd dada en los
analisis de "sistemas de innovacién nacional" (26) que dan continuidad a los
estudios sobre la innovacion en el campo de la economia.(27). Esas
aproximaciones esclarecen la importancia de una serie de factores politicos,
institucionales y econémicos para el desarrollo empresarial. De acuerdo con ellas,
el comportamiento de la empresa depende no solo de la estructura general de los
incentivos, sino ademas de arreglos institucionales muy especificos, que se van
constituyendo a lo largo de prolonga dos periodos y que implican, por ejemplo,
una orientacion decididamente empresarial por parte de los centros de
investigacion de las universidades, la estructura basica de las relaciones
industriales o el comportamiento de las entidades financieras.

En el marco de la OCDE se han desarrollado en los ultimos afios considerables
esfuerzos para sistematizar los diferentes enfoques existentes sobre el fendmeno
de la competitividad y resumirlos en un enfoque integral bajo el concepto de
"competitividad estructural” (OCDE, 1992). Los elementos medulares de este
concepto son (1) el énfasis en la innovacion como factor central del desarrollo
economico, (2) una organizacion empresarial situada mas alla de las
concepciones tayloristas y capaz de activar los potenciales de aprendizaje e
innovacion en todas las areas operativas de una empresa, y (3) redes de
colaboracion orientadas a la innovacién y apoyadas por diversas instituciones y un
contexto institucional con capacidad para fomentar la innovacion.



El concepto de "competitividad sistémica" se basa en el reciente debate de la
OCDE. Nuestras reflexiones al respecto partieron de un fendmeno observado en
numerosos paises en desarrollo, que es la inexistencia o la insuficiencia del eficaz
entorno empresarial enfatizado en el concepto de la OCDE. Semejante fendmeno
puede impedir que el reajuste estructural fomente el desarrollo industrial aun
cuando la estabilizacion a nivel macro haya sido exitosa; tal cosa se ha venido
comprobando tanto en los paises miembros de la OCDE como en los paises de
mayor o menor desarrollo relativo. (28)

Es justo sefialar sin embargo que un entorno deficiente no impide en principio la
creacion de competitividad. Cuando las condiciones generales cambian
basicamente con el paso de un mercado interno protegido a una economia abierta
y cuando las empresas se ven ante la disyuntiva de elevar su eficiencia o salir del
mercado, por lo menos una parte de ellas acomete los esfuerzos necesarios para
mejorar con rapidez la competitividad.(29). Esta surge en primer término alli donde
es factible aprovechar determinadas ventajas estaticas de radicacion
industrial.(30) Pero la ausencia de un entorno eficaz restringe la capacidad de las
empresas para desarrollar una competitividad duradera. Sucede que éstas no
pueden concentrarse en la actividad productiva central que las hace competitivas
por verse obligadas a desarrollar ellas mismas producciones y servicios internos
que a otras empresas les basta con adquirir o explotar como efectos externos. En
consecuencia no se produce el upgrading permanente que distingue a las
empresas de eficiencia duradera (Messner 1993b).

Nuestro concepto va mas alla del que ha formulado la OCDE. El concepto de la
OCDE vy otros similares cubren solo categorias econdmicas, soslayando casi por
completo la dimensién politica que interviene en la creacion de competitividad. Se
esta llegando a un consenso sobre el hecho de que la creacion de un entorno
sustentado con el esfuerzo colectivo de las empresas y con la iniciativa conjunta
de las asociaciones empresariales, el Estado y otros actores sociales puede
conducir hacia un desarrollo relativamente acelerado de las ventajas competitivas
(Hillebrand, 1991). Sin embargo, la literatura existente acerca de esta tematica
contempla en medida insuficiente los patrones de gestidn en que se basan los
procesos exitosos de industrializacion tardia.(31)

Pero también con respecto a los paises industrializados se comprueba que los
analisis de la competitividad practicamente no estan relacionados entre si, como
tampoco lo esta la investigacion de nuevos patrones de gestion en diferentes
areas de la politica, como la politica de estructuras industriales y la politica
tecnoldgica. Si bien es cierto que se ofrece una descripcion detallada del entorno
empresarial a crear, también es cierto que las propuestas politicas concretas con
respecto a los mecanismos y métodos de identificacion y tratamiento de
problemas, de toma de decisiones, implementacién y seguimiento de los
resultados, no dejan de ser vagas e imprecisas.(32) Es mas: en el discurso
econdmico prima una ortodoxia que, si bien reconoce, en principio, las fallas del
mercado-debido, entre otras cosas, a las externalidades-, considera que es mayor
el peligro de las fallas del Estado. Los defensores de esta ortodoxia estiman por



tanto que la gestion y la intervencidén publica en el area del desarrollo industrial
son generalmente perjudiciales. Tal opinidon se basa ciertamente en un concepto
de gestion acorde con las ideas keynesianas y sociotecnoldgicas de los afos 60 y
70, y no con los nuevos patrones de gestion que, basados en las redes de
colaboracion, se vienen imponiendo desde los 80. Al elaborar nuestro enfoque
hemos recurrido al debate suscitado en estos ultimos tiempos en el ambito de las
ciencias politicas en torno a los potenciales y alcances de estos patrones de
gestion.

El concepto de la competitividad sistémica

Niveles de competitividad sistémica

Un pais puede elaborar cualquier cantidad de politicas o elementos de
competitividad a partir del conjunto dado de determinantes de la "competitividad
sistémica" (subsistemas e instrumentos de gestion). Los paises mas competitivos
poseen

- estructuras en el nivel meta que promueven la competitividad,

- un contexto macro que ejerce una presion de performance sobre las
empresas, y un nivel meso estructurado, donde el Estado y los actores
sociales desarrollan politicas de apoyo especifico, fomentan la formacion de
estructuras y articulan los procesos de aprendizaje a nivel de la sociedad,

- un gran numero de empresas situadas en el nivel micro, que buscan
simultdneamente eficiencia, calidad, flexibilidad y rapidez de reaccion,
estando muchas de ellas articuladas en redes de colaboraciéon mutua.

En contraste con ello, la mayoria de los paises en desarrollo o en transformacién
se distinguen por las deficiencias que acusan en los cuatro niveles. 4,,Cuales son
entonces los puntos de partida para los paises que quieren desarrollar industrias
competitivas a nivel internacional o elevar a ese nivel la competitividad de sus
industrias ya existentes? ;Qué medidas deben tomarse en primer término? La
experiencia atesorada en una serie de paises de mayor o menor éxito permite
formular las siguientes conclusiones:

- En un comienzo, lo importante es la estabilidad del contexto
macroecondmico (para ello, el déficit presupuestario, la deuda externa, la
inflacion y el tipo de cambio tienen que ser controlables, y las reglas del
juego econdmico no deben cambiar reiteradamente, ya que esa es la Unica
forma de ofrecer seguridad a la inversién) y la necesidad de que la
macropolitica haga llegar a las empresas sefiales claras e inequivocas de
que ellas deben acercarse a los niveles de eficiencia usuales en el ambito
internacional. A tal fin puede servir la politica comercial, siempre que el
desarme arancelario se produzca a lo largo de etapas previsibles. La
politica reguladora de la competencia puede jugar un papel relevante para
prevenir situaciones monopdlicas.



- La politica macroecondmica y la formacion de estructuras
mesoeconomicas se condicionan mutuamente. La estabilizacion en el nivel
macro es una condicidon necesaria, pero no suficiente, para garantizar el
desarrollo sostenido de la competitividad, pues ello presupone implementar
las politicas de nivel meso. Pero la formulacién de las mismas sera poco
promisoria mientras no se haga nada por estabilizar el contexto macro. La
politica tecnoldgica, por ejemplo, no alcanzara su objetivo de fortalecer la
capacidad tecnolégica de las empresas si los propios empresarios no
buscan la competitividad. Las barreras arancelarias selectivas sirven para
tortalecer las industrias sélo cuando las empresas aprovechan el tiempo
disponible para hacerse competitivas.

- Numerosos paises en vias de desarrollo que han vivido un largo periodo
de orientacion hacia adentro sufren hoy bloqueos en su desarrollo social y
no han alcanzado el consenso sobre el rumbo que debera adoptar la futura
estrategia de su desarrollo econdomico (bloqueos en el nivel meta).. El
desbloqueo social y la implantacién del nuevo patrén orientado al mercado
mundial son dos procesos que van de la mano, posibilitando el aprendizaje
en el terreno de la politica econémica. Para que los grupos clave de actores
sociales sean capaces de formular politicas y trazar estrategias, es
indispensable lograr un consenso cada vez mas generalizado sobre el
rumbo del desarrollo. Solamente una orientacion basica comun permite
emprender procesos de busqueda colectiva que a su vez posibilitan
aproximarse al nuevo patron genérico de desarrollo industrial y crear
instituciones publicas e intermedias aptas para configumr los niveles macro
y micro (creacion de consenso en términos de politica y politica
econdmica). Este proceso avanzara sin embargo a ritmos diferentes en
funcidn de las estructuras socioculturales de cada sociedad (tradiciones,
valores, estructuras sociales basicas de organizacion y poder) cuya
transformacion es lenta (capacidad de integracién social)

La dimension meta

La competitividad sistémica tiene como premisa la integracion social, exigiendo no
sblo retormas econdmicas, sino también un proyecto de transformacion de la
sociedad. La tarea pendie'nte en muchos paises en desarrollo y en transformacion
radica en superar la fragmentacién social y mejorar la capacidad de aprendizaje,
ante todo la capacidad para responder con prontitud y eficacia a los
requerimientos de ajuste. La formacién de estructuras a nivel de sociedad, como
complemento de la formacion de estructuras a nivel econdmico, eleva la
capacidad de los diferentes grupos de actores para articular sus intereses vy
satisfacer entre todos los requerimientos tecnoldgico-organizativos, sociales,
ambientales y los que plantea el mercado mundial; segun acontece en muchos
paises en desarrollo o en transformacion, la presencia de naciones inconclusas u
otros factores desfavorables situados en el nivel meta se oponen -incluso a
mediano plazo- a un desarrollo industrial encaminado hacia la competitividad
internacional. Pocas seran las sociedades que atraviesen por un proceso de
industrializacion tan rapido y dinamico como el de Corea o Taiwan. Pero en
muchas otras sociedades existen margenes apropiados para el desarrollo de los



factores esenciales en los cuatro niveles. La competitividad sistémica no es el
privilegio permanente de un reducido grupo de paises.

La capacidad de gestidbn necesaria a nivel meta implica la existencia de los
siguientes elementos: un consenso acerca del modelo "orientacion al mercado y al
mercado mundial”, coincidencia en el rumbo concreto de las transformaciones vy
concordancia en la necesidad de imponer los intereses del futuro a los bien
organizados intereses del presente. Una orientacion tendiente a la solucion
conjunta de problemas presupone una clara separacion institucional entre el
Estado, la empresa privada y las organizaciones intermedias. Sélo esa separacion
hace posible la organizacion autébnoma, los procesos de aprendizaje
independientes y el desarrollo de una gran capacidad de anticipacion y respuesta.
Una vez implantada la separacion de instituciones, es posible que surja un Estado
autonomo vy eficiente al tiempo que los grupos de actores sociales privados y
publicos se muestren dispuestos a cooperar y articularse entre si. Tales son los
requerimientos funcionales de orden general, con miras a establecer reformas
creativas en materia de gestidén politica; su fisonomia especifica difiere de pais a
pais en funcion de factores tales como la constelacion politico-institucional surgida
en cada uno de ellos.

El mas importante de los elementos que aseguran la coordinacién en y entre los
cuatro niveles sistémicos, es la disposicidon al dialogo entre los grupos importantes
de actores sociales, disposicion que ayuda a cohesionar esfuerzos y a canalizar
conjuntamente el potencial creador de la sociedad.

Los dialogos son imprescindibles para fortalecer las ventajas nacionales de
innovacion y competitividad y poner en marcha procesos sociales de aprendizaje y
comunicacion. Los didlogos fundamentan la disposicion y la aptitud para
implementar una estrategia de mediano a largo plazo, con vista al desarrollo
tecnologico-industrial orientado a la competencia. La capacidad competitiva exige
una elevada capacidad de organizacion, interaccion y gestion por parte de los
grupos nacionales de actores, que deben procurar finalmente una gestion
sistémica que abarque a la sociedad en su conjunto.

La dimension macro: estabilizacion del contexto macroeconémico

Con miras a lograr una asignacion efectiva de recursos, resulta clave la existencia
de mercados eficientes de factores, bienes y capitales. Esto es una condicion alli
donde el concepto de gestion es pluridimensional y apuesta por la competencia, la
cooperacion y el didlogo social, a fin de canalizar los potenciales nacionales vy
desarrollar asi la capacidad necesaria para operar con éxito en el mercado
mundial. Las experiencias de los afios 70 y 80 han demostrado que la
inestabilidad del contexto macroecondmico perjudica de un modo sustancial la
operatividad de estos mercados, ejerciendo asimismo un efecto negativo sobre el
crecimiento de la economia.



Las fuentes mas poderosas de inestabilidad macroecondmica son los déficits
presupuestarios y de balanza de pagos, cuando son constantemente elevados.
Los fuertes déficits presupuestarios acentuan las tendencias inflacionarias
existentes y obstaculizan la actividad inversionista del sector privado, ya que éste
ve limitadas sus posibilidades de obtencion de créditos. Los déficits en la balanza
de pagos, inevitables con un tipo de cambio sobrevaluado, contribuyen a aumentar
la deuda externa y, por ende, el servicio de la misma, lo que debilita en forma
persistente la actividad inversionista nacional, al tiempo que entorpece la
importacion de bienes de capital, poniendo en peligro con ello los fundamentos
mismos del crecimiento de la economia nacional.

La estabilizacion del contexto macroeconomico tiene que apoyarse sobre todo en
una reforma de las politicas fiscal y presupuestaria, como también de la monetaria
y cambiaria. El paso de un contexto macroecondémico inestable a uno estable
resulta sin embargo dificil, por las siguientes razones:

- La lucha contra la inflacion mediante una politica restrictiva de tipo
presupuestario, tributario y monetario contribuye a limitar -en muchos
casos- no solo el consumo, sino también las inversiones, reduciendo asi
todavia mas los margenes de crecimiento y distribucion de la economia
nacional. De ahi el campo de tensién que existe en forma latente entre los
objetivos de estabilidad, crecimiento y distribucion.

- Las medidas de estabilizacion a nivel macroeconémico suelen surtir electo
si van acompanadas de prolongadas reformas estructurales paralelas,
como son la reforma del sector econdmico estatal, el desarrollo de un
sector financiero efectivo y una reforma de la politica de comercio exterior.

- Los costos del ajuste se dejan sentir de inmediato, mientras que sus
beneficios demoran, de modo que la produccién, la inversion y la ocupacién
suelen decrecer en la fase inicial.

- Los grupos sociales no son afectados de un modo uniforme por las
consecuencias de las medidas estabilizadoras del contexto
macroecondmico y por las reformas estructurales concomitantes. Este
proceso cuenta mas bien con ganadores y perdedores, generando en
consecuencia duros conflictos en el plano de la politica interior (Haggard y
Kaufmann, 1992).

Quiere decir que la estabilizacion del contexto macroeconémico demanda no sélo
un concepto congruente en términos tecnocraticos, sino también un esfuerzo
politico considerable. El éxito estara asegurado unicamente si el gobierno se
muestra resuelto a imponer las dificiles y conflictivas reformas, si consigue
organizar una coalicion nacional de fuerzas reformadoras con miras a recobrar el
equilibrio de la economia tanto interior como exterior, y si logra captar al mismo
tiempo el apoyo internacional .



Aseguramiento del equilibrio econdmico interno mas formacién de
estructuras

Dentro de un entorno hiperinflacionario se anula casi por completo la funcidn
sefalizadora de los precios, lo que hace ineficaz la asignacién de recursos. Es
imperioso, por lo tanto, que el Estado contribuya a estabilizar en medida suficiente
el valor monetario, pero evitando al mismo tiempo que las politicas destinadas a
tal fin pongan en peligro las bases del crecimiento de la economia nacional y
agraven mas aun los desequilibrios sociales existentes. Estas correlaciones deben
tenerse en cuenta ante todo al consolidar el déficit presupuestario, esto es, al
reformar las politicas presupuestaria y tributaria. Ello tiene las siguientes
implicancias en la politica estatal de gastos y ingresos:

- Las medidas de politica fiscal dirigidas a incrementar los ingresos
presupuestarios no deben concebirse con las miras puestas en primer término en
reducir a corto plazo el déficit del presupuesto; su objetivo fundamental debe ser la
implementacion de wuna politica favorable al crecimiento econdémico y la
distribucion. Un enfoque de ese tipo obliga por regla general a reestructurar a
fondo el sistema integro de impuestos y gravamenes y a elevar la eficiencia de las
administraciones fiscales. La politica debe tender a gravar mas el consumo que la
produccion, a cubrir todos los tipos de impuestos y aplicar el impuesto progresivo,
evitar un bias en la tributacién de transacciones nacionales e internacionales e
imponer tarifas que cubran la mayor parte de los costos originados por los
servicios publicos.

- Al aplicar medidas para reducir el gasto publico es preciso abstenerse del
recurso politico mas simple que es el de reducir las asignaciones del
Estado para educacion, salud, infraestructura fisica y otro rubros. A fin de
no debilitar las bases del crecimiento futuro, las medidas de consolidacion
deben dedicarse en primer término a los gastos consuntivos, a suprimir
privilegios para determinados grupos de interés y a medir los alcances de la
gestion publica. Es muy importante reducir los gastos militares y la
ocupacidon excedente en el sector publico, reducir los subsidios limitando
sus periodos de vigencia y dandoles caracter decreciente, concentrar la
politica social en los grupos poblacionales mas pobres y reducir los déficits
de las empresas publicas explotando los margenes de maniobra en favor
de la privatizacion y la comercializacion de las actividades del Estado. Junto
con ello, no obstante, es preciso someter a una revision detenida los gastos
destinados a la inversidn, concentrandolos en las areas de especial
importancia para el desarrollo del sector privado y del organismo social. En
otras palabras: toda reforma fiscal y presupuestaria tiene que ir
acompafada por una politica estructural orientada al crecimiento y por una
politica social paralela; dadas esas condiciones, la citada reforma se
transforma en una bisagra poderosa que permite avanzar simultaneamente
hacia los objetivos representados por la estabilidad, el crecimiento y la
distribucion.



- Si se quiere mantener la inflacion a niveles tolerables, la politica fiscal y
presupuestaria orientada a la estabilizacion no debe ser contrarrestada por
una politica monetaria expansiva. Pero si los mercados de dinero y
capitales estan poco desarrollados, cualquier politica monetaria dirigida a
estabilizar la economia se vera muy restringida. Instrumentos tales como el
racionamiento de créditos, su concesion selectiva y la fijacion arbitraria de
tasas de interés han provocado mayores distorsiones en los mercados de
dinero y capitales sin ser capaces de influir en la medida deseada sobre el
volumen crediticio. Algunos paises latinoamericanos han obtenido éxitos en
su lucha contra la inflacion, pero so6lo después de introducir el Currency-
Board-System. A la hiperinflacion argentina se le puso atajo en 1991 al
quedar establecido un tipo fijo de cambio con respecto al ddélar y al
implantarse una clausula de cobertura mediante reservas de esa divisa
para el circulante y los depésitos consignados en el Banco Central. Por
cierto que esa tactica, aparte de limitar considerablemente la creacion de
crédito por parte del banco emisor, implica en la practica el abandono de
toda politica monetaria nacional. Por eso, la aplicacion del Currency-Board-
System no debe ser motivo alguno para aplazar las amplias reformas
necesarias en el sector financiero. Con el fin de garantizar una oferta
crediticia suficiente con tasas de interés tolerables y contando con un valor
monetario suficientemente estable, tales reformas deben apuntar en primer
término a fortalecer la capacidad el Banco Central para regular la masa
monetaria nacional y los flujos de capital foraneo, segundo, a desarrollar un
sector financiero privado potente y diversificado, tercero, a asegurar la
efectividad de la competencia en los mercados de dinero y capitales, y, en
cuarto lugar, a reducir las intervenciones discrecionales del Estado para
influenciar la formacion de tipos de interés.

Aseguramiento del equilibrio del comercio exterior

La persistencia de elevados déficits en la balanza de pagos restringe los
margenes de crecimiento y desestabiliza la economia nacional. Semejantes
déficits suelen ser un sintoma de la existencia de un anti-export bias dentro del
contexto macroecondmico, y lo unico que puede reducirlo es, por lo tanto, un
cambio radical de la politica que rige el comercio exterior.

Las experiencias de los afios 70 y 80 han demostrado que los tipos de cambio, si
estan muy sobrevaluados, aumentan inexorablemente los déficits en la balanza de
pagos al dificultar sobre todo las exportaciones industriales y facilitar las
importaciones. Los paises que admiten una sobrevaluacidon persistente de su
moneda obstaculizan por partida doble el desarrollo de un aparato eficiente de
produccion industrial:

- Provocado por la sobrevaluacién, el encarecimiento de las exportaciones
no abre ante las empresas una posibilidad realista de orientar su
produccion en el mercado mundial como marco de referencia.



- El abaratamiento artificial de las importaciones da pie a que las
empresas pierdan competitividad en el mercado interno, razén por la
cual la h]version se concentra en el area de los productos no
negociables o los capitales son inclusive exportados del pais.

De ahi la necesidad de impedir que los niveles del tipo de cambio acusen un
pronunciado anti-export bias. Lo que debe procurarse mas bien es un tipo de
cambio mas equilibrado o un régimen que implique un ligero pro-export bias. Pero
ni en este ultimo caso puede ser demasiado grande la distancia hasta el nivel de
equilibrio, ya que de lo contrario encarece mucho la importacion de capitales e
insumos, sobrecompensando el abaratamiento artificial de los insumos nacionales.
El tipo de cambio no es por consiguiente un precio entre tantos otros, sino mas
bien la variable estratégica que determina si una economia nacional esta o no en
condiciones de crear las condiciones macroecondémicas basicas para establecer
industrias competitivas a nivel internacional.

La politica comercial, igual que la cambiaria, esta obligada a transmitir sefales
claras al empresariado para que oriente sus estrategias en funcién del mercado
mundial como marco de referencia. Y los gobiernos que quieren abandonar una
estrategia de sustitucién radical de importaciones para acometer la integracion
activa al mercado mundial, tienen a su disposicidon dos conceptos muy distintos
entre si:

- Liberalizacion general de importaciones: este concepto apunta a
establecer un tipo arancelario bajo y uniforme para todas las categorias de
productos. Confia en la vigencia del principio de las ventajas comparativas
de costos y acepta que sobrevivan tan solo las industrias adecuadas a la
dotacion de factores con que cuenta el pais en el corto plazo. En
consecuencia, apuesta a una liberalizacion no sélo indiscriminada, sino
ademas muy rapida de las importaciones.

- Liberalizacion selectiva de importaciones: la liberalizacion se efectua en
este caso de acuerdo con un plan desarrollado mediante un analisis de los
potenciales previsibles de respuesta por parte de las industrias existentes y
de los requerimientos que plantea el desarrollo de los nucleos industriales,
tanto antiguos como nuevos.

El primer concepto -véase el caso de Chile- acarrea elevados costos sociales. No
presenta por cierto alternativa posible cuando el Estado tiene poca capacidad de
gestion econdmica; lo maximo que se puede hacer en este caso es frenar el ritmo
de la liberalizacion del comercio exterior. EI segundo modelo, aplicado entre otros
por Corea, apunta por un lado a no rebasar la capacidad de adaptacién de las
empresas y, por otro, a dar tiempo suficiente a los necesarios procesos de
aprendizaje de las industrias y de desarrollo de politicas estructurales de
acompanamiento. La politica comercial pasa a formar parte en este caso de una
politica de formacion activa de estructuras industriales.



Competitividad internacional: ¢ basta con la estabilizaciéon macroeconémica?
En un analisis presentado en fecha reciente, el Banco Mundial atribuye el exitoso
crecimiento econoémico y la elevada competitividad internacional de los paises del
Este y Sureste Asiatico a una buena gestion macroecondémica y a una politica
activa de fomento a las exportaciones, combinada con una politica arancelaria
moderada (World Bank 1993). Segun este analisis, las politicas macro orientadas
a la estabilidad estimularon particularmente el ahorro, permitiendo fuertes
inversiones tanto publicas como privadas. Como complemento de lo anterior, la
considerable apertura frente a las tecnologias extranjeras, aparejada con un
sistema de incentivos dotado de un pro-export bias contribuyeron en forma
sustancial a desarrollar un sector privado dinamico.

Sin embargo, atribuir el exitoso crecimiento y la elevada competitividad
internacional de esos paises a la observancia de los principios fundamentales de
la macroeconomia y a una politica relativamente liberal en el area del comercio
exterior es una exageracion que induce a error. Y lo es porque -salvo los paises
de escasa poblacién (Singapur, Hong Kong)- los paises medianos como Taiwan y
Corea aislaron en medida considerable su mercado interno de la competencia
exterior hasta fines de los 80 o aun mas tarde, combinando para ello barreras
arancelarias con barreras ante todo para-arancelarias, admitiéndo el ingreso de
importaciones complementarias y muy poco competitivas unicamente. Esta politica
no solo resultd esencial para prevenir desequilibrios mayores en el comercio
exterior, sino que el fuerte proteccionismo, aunado a una politica comercial
selectiva, depard a la industria nacional una fase de treinta afios de tranquilo
aprendizaje. En segundo lugar, justamente los NICs de la primera generacion -
salvo Hong Kong- fomentaron metédicamente el desarrollo de industrias
competitivas a nivel internacional al crear ventajas comparativas dinamicas, siendo
la proteccion de las industrias jovenes solo uno de numerosos elementos
integrantes de un complejo enfoque macro. De ahi las abrumadoras criticas
dirigidas al Banco Mundial por afirmar que las intervenciones selectivas
efectuadas en Corea y otros paises no ejercieron influencia digna de mencion ni
en la estructura industrial ni en la productividad de las empresas industriales (33).
Es precisamente al agudizarse la pugna competitiva en los mercados mundiales
cuando los gobiernos hacen bien en combinar macropoliticas estabilizadoras con
un concepto de formacion activa de estructuras.

El nivel micro

Las empresas se ven confrontadas hoy con requerimientos cada vez mas fuertes
que resultan de distintas tendencias (Best 1990, Meyer-Stamer 1990, OCDE,
1992):

- La globalizacion de la competencia en cada vez mas mercados de
producto;

- La proliferacion de competidores debido a los procesos exitosos de
industrializacion tardia (sobre todo en el Este Asiatico) y al buen resultado
del ajuste estructural y la orientacion exportadora (por ejemplo, en EE.UU.);



- La diferenciacion de la demanda;
- El acortamiento de los ciclos de produccion;

- La implantacion de innovaciones radicales (nuevos materiales, nuevas
técnicas como microelectrénica, biotecnologia, ingenieria genética; nuevos
conceptos organizativos);

- Avances radicales en sistemas tecnoldgicos que obligan a redefinir las
fronteras entre las diferentes disciplinas (por ejemplo, solapamientos entre
la informatica y las telecomunicaciones -telematica- o entre la mecanica y la
optoelectronica -Coptomecatrénica-).

Para poder afrontar con éxito las nuevas exigencias, las empresas y sus
organizaciones necesitan reorganizarse en gran medida, tanto a nivel interno
como dentro de su entorno inmediato. A tal efecto no bastan los cambios
incrementales como los que se proyectaban en los afios 80 con la automatizacién
intensiva y la creacion de redes informaticas (bajo el lema de "automatizar el
taylorismo"). La consecucién simultanea de eficiencia, flexibilidad, calidad y
velocidad de reaccion presupone mas bien introducir profundos cambios en tres
planos diferentes:

- Organizacion de la produccion: los objetivos consisten en acortar los
tiempos de produccion, sustituyendo, por ejemplo, las tradicionales cadenas
de ensamblaje y los sistemas de transferencia por celdas e islas de
fabricacion y ensamblaje para responder asi con prontitud a los deseos del
cliente, y también reducir las existencias en depdsito para disminuir los
costos del capital de giro.

- Organizacion del desarrollo del producto: la estricta separacién entre
desarrollo, produccion y comercializacion encarecia en muchos casos los
costos que implica el disefio de los productos; en otros casos, los productos
no eran de la preferencia del cliente. La organizacion paralela de diferentes
fases del desarrollo y la reintegracion del desarrollo, la produccion y la
comercializacion  (concurrent engineering) contribuyen a acortar
drasticamente los tiempos de desarrollo, a fabricar productos con mayor
eficiencia y a comercializarlos con mas facilidad.

- Organizacién y relaciones de suministro: las empresas reducen la
profundidad de fabricacién para poder concentrarse en la especialidad
que asegura su competitividad; reorganizan el suministro introduciendo
sobre todo sistemas articulados just in-time y reorganizan su piramide
de subcontratacién, al reducir la cantidad de proveedores directos,
elevando a algunos de ellos a la categoria de proveedores de sistemas
integrados al proceso de desarrollo del producto.



La tarea a emprender en los tres planos es la combinacién creativa de
innovaciones tanto organizativas como sociales y técnicas. La reorganizacion
suele ser el factor inicial que crea las condiciones necesarias para aplicar
racionalmente el nuevo hardware computarizado. Las innovaciones sociales
(reduccién de planos jerarquicos, delegacion de ciertos margenes de toma de
decisiones a] nivel operativo) constituyen el requisito indispensable para el
funcionamiento de nuevos conceptos de organizacion .

Los crecientes requerimientos a las empresas van de la mano con requerimientos
cada vez mayores al entorno de las mismas. Es por ello que las empresas que
actuan en el mercado mundial ya no compiten de una manera descentralizada y
hasta aislada, sino en forma de clusters industriales, es decir, como grupos
empresariales organizados en redes de colaboracion. La dinamica de su
desarrollo depende en gran medida de la efectividad de cada una de las
radicaciones industriales, vale decir del contacto estrecho y permanente con
universidades, instituciones educativas, centros de [|+D, instituciones de
informacion y extension tecnoldgica, instituciones financieras, agencias de
informacion para la exportacion, organizaciones sectoriales no estatales y muchas
otras entidades mas.

Formacion de estructuras en el nivel meso. La relevancia de las politicas
selectivas

El entorno empresarial -las instituciones y los patrones politicos situados en el
nivel meso- ha venido cobrando mayor importancia a lo largo de la ultima década
debido al cambio tecnoldgicoorganizativo y a la superacion del tradicional
paradigma de produccion fordista. Los efectos acumulativos de aprendizaje y las
innovaciones van de la mano con la tormacion de redes de colaboracién
interempresarial a nivel micro y con relaciones de cooperacién tanto formales
como informales entre las empresas y los conjuntos de instituciones relacionados
con los clusters; la creacidon de esos conjuntos institucionales constituye la médula
de toda politica locacional activa. La capacidad tecnoldgica en cuanto fundamento
de la competitividad se basa a su vez en "stocks" de conocimientos y procesos de
aprendizaje acumulativo dificilmente transferibles y muchas veces no codificados
que van materializandose en el curso de la interaccidn entre empresas e
instituciones. De esta manera van surgiendo los patrones y ventajas competitivos
especificos para cada pais y region, que no son faciles de imitar.

Los actores politicos que, al desenvolverse en el plano mesopolitico de sus
paises, omiten desarrollar una perspectiva estratégica que guie la actividad del
Estado y del empresariado y apuestan en primer término por reacciones
espontaneas ad-hoc y procesos de frial and error, estaran subestimando:

.- la importancia que tiene el desarrollo oportuno y selectivo de la estruc
tura fisica y sobre todo inmaterial para la competitividad internacional de las
empresas;



- la duracion del periodo que requiere desarrollar el capital humano y la
infraestructura tecnoldgica, es decir, los determinantes claves de la
competitividad internacional;

- la influencia negativa que ejercen sobre las estrategias empresariales
ofensivas la inseguridad tecnologica (Dosi 1988) y las situaciones de riesgo
que una empresa sola es incapaz de apreciar en su totalidad o de modificar
a su favor.

El Estado, las empresas y las instituciones intermedias en el nivel meso. Se
rompen las dicotomias tradicionales

A medida que las empresas elaboran productos mas complejos van creciendo los
requerimientos al entorno comunal, regional y nacional. Tanto la idea de que el
Estado, como centro rector de la sociedad, es el Unico capaz de conducir los
procesos tecnoldgicos y econdmicos, como el dogma de la subsidiariedad del
Estado frente a los procesos del mercado, distan mucho de la realidad. Los casos
exitosos de la economia mundial revelan la existencia de un amplio margen de
accion para llevar a cabo politicas que fortalezcan la competitividad de las
localizaciones industriales. Y ese margen de accidn se situa entre dos extremos: el
intervencionismo dirigista y el laissez-faire limitado a establecer las condiciones
generales del funcionamiento econémico. En los planos social y politico se estan
perfilando nuevas formas de organizacién y gestion de modo analogo a como
ocurre la produccién industrial.

En muchos casos, las condiciones de demanda favorables a la competitividad son
el resultado de medidas iniciales como la desregulacion, la privatizacion de
empresas estatales y el apoyo financiero externo. Resulta esencial ademas la
creacion de una infraestructura fisica al servicio de la exportacion (por. ej.
sistemas de transporte y telecomunicaciones). Lo que ofrece muchas mas
dificultades es reformar y desarrollar con criterios de competitividad las
instituciones educativas, investigativas y tecnoldgicas, asi como las demas
politicas de radicacion, de soporte industrial, dirigidas a estructurar el nivel meso.
El problema radica no solamente en los instrumentos a aplicar. La cuestién clave
estd en cdmo seleccionarlos y combinarlos, en saber qué procesos de toma de
decisiones podrian servir de base para desarrollar e implementar politicas de
radicacion productiva adecuadas a la complejidad de la produccién industrial.
Resulta, pues, que la estructuracion del nivel meso es en primer término un
problema de organizacion y gestidon.(34) De lo que se trata es de desarrollar una
eficiente estructura institucional (hardware) y de promover en especial la
capacidad de interaccién estrecha entre actores privados y publicos al interior de
un cluster (software).

Las nuevas estrategias de localizacion industrial difieren en grado fundamental de
los enfoques estatistas de las politicas tradicionales referentes a la industria, la
planificacion industrial y la conduccién de la inversion, pero difieren también de los
enfoques neocorporativistas de los 70), en los que estaban involucradas tan solo
las cupulas de las asociaciones empresariales y de los sindicatos. Los dos
enfoques son hoy inoperantes, pues en el plano de la politica de radicacion



industrial y del desarrollo de politicas meso, los potenciales de accién, el know-
now necesario para formular politicas largoplacistas y las capacidades de
implementacion estan repartidos entre numerosos titulares tanto estatales como
privados e intermedios (empresas, asociaciones, sector cientifico, instituciones
estatales, instituciones privadas intermedias, sindicatos) (Mayntz 1993). Durante la
fase del fordismo y de los patrones industriales altamente estandarizados aun era
posible establecer con éxito grandes empresas de integracion vertical basadas en
la planificacion industrial estatal centralizada (en la URSS, la India o incluso
Brasil). Hoy, en cambio, los patrones reguladores unidimensionales y centralistas
estan condenados al fracaso cuando se trata de desarrollar y apoyar la creacion
de redes empresariales complejas y conjuntos de instituciones especializadas.

Los patrones de organizacién social, el rapido flujo informativo, los canales
abiertos de informacion, las estructuras y la comunicacion articuladas se
convierten ellos mismos en factores competitivos. Los "medios suaves de gestion”
(Krumbein 1991, p. 49) como el flujo de informacion, la integracion de intereses y
la fijacion de procedimientos van cobrando importancia debido al cambio de las
condiciones estructurales. Esos medios ejercen dos funciones: por un lado, la
politica estatal meso depende de los recursos que ofrecen el know-how de las
empresas, el sector cientifico y otros actores estratégicos; y, por otro lado, esos
nuevos medios de gestion se corresponden con el caracter interactivo de la
innovacién y con el caracter sistémico de la competitividad. Las politicas meso van
asumiendo un caracter procesual. La formacién de estructuras a nivel meso (en
contraposicién con las politicas macroecondémicas) es promovida no sélo por la
public policy, pues las empresas, las instituciones intermedias y las asociaciones
(por separado o en conjunto) también pueden y deben aportar lo suyo a la
configuracion de la radicaciéon industrial (por ej. presentando ofertas de formacion,
desarrollando sistemas de informacion o acelerando el flujo de informaciones).

Estas nuevas formas de gestidbn han cobrado importancia en paises como el
Japon, tras el predominio de las politicas industriales clasicas en los afos 70
(aranceles y barreras para-arancelarias, promocién de la exportacion via
desgravaciones tributarias, subsidios a la |+D, creacién de carteles obligatorios)
(Hilpert 1993, Vestal 1993). Los planes y visiones presentados por el MITI son
concebidos en el curso de un prolongado y minucioso proceso de comunicacion
con representantes del sector privado y de la investigacion cientifica. Presentados
con regularidad para un periodo de tres a diez afos, esos planes no guardan la
menor similitud con las directivas de una economia centralista, ya que su
cumplimiento no es de obligatoriedad directa ni para las empresas ni para las
entidades publicas. Las visiones esbozadas por los principales actores sociales
dan una idea general del rumbo que deberia asumir el desarrollo
macroecondmico, un rumbo deseado y considerado por muchos como correcto.
Esos planes también establecen objetivos a corto y mediano plazo para diferentes
sectores, recurriendo a tal efecto a un analisis conjunto de los cuellos de botella,
los puntos fuertes y los posibles cambios radicales. Facilitan asimismo guias a la
banca para que ésta adopte decisiones sobre la concesién de créditos, a las
empresas para que tomen decisiones sobre inversiones a largo plazo, al sector
privado para que pueda asignar recursos a la investigacién, y a las instituciones



intermedias (instituciolles educativas y centros de investigacion) para que
reorienten y rectifiquen el rumbo de su gestion. Una politica de radicacidon
industrial de tal naturaleza reduce el grado de inseguridad, estimula la busqueda
de innovaciones y las inversiones en |+D, permitiendo que las empresas sigan
estrategias de largo plazo orientadas al crecimiento y a la conquista de segmentos
de mercado.

Otro ejemplo de la creciente importancia que tienen los medios suaves de gestidon
y los canales operativos de comunicacion entre grupos sociales, instituciones y
organizaciones relevantes son las "conferencias regionales" que se han
institucionalizado en algunos Estados federados de Alemania, sobre todo en
zonas criticas en las que se han efectuado y se siguen efectuando amplias obras
de reconversion (por ej. en Renania del Norte-Westfalia) (Jurgens y Krumbein,
1991, Voelzkow, 1994). Dentro de este contexto, numerosos actores sociales
afectados intentan llegar a un consenso acerca de las futuras oportunidades de
desarrollo de su region, tratando de identifical cuellos de botella en el proceso de
modernizacién y de anticipar los costos ambientales y sociales del mismo con el
objeto de elaborar orientaciones para la toma de decisiones a nivel tanto politico
como empresarial. En las regiones involucradas van surgiendo complejas redes de
colaboracion que engloban a organizaciones empresariales, sindicatos,
asociaciones, administraciones locales, institutos tecnologicos y universidades.
Esas redes se situan entre el Estado y el mercado, elaborando visiones o, en
términos mas pragmaticos, escenarios para el desarrollo regional, preparando
decisiones estratégicas fundamentales y posibilitando una gestién politica no
estatista de los programas de reconversion economica, asi como la formacion
activa y participativa de estructuras a nivel de localizacion industrial, tanto regional
como nacional.

Orientaciones para la acciéon en situaciones de cambio radical y de
consolidacion

La busqueda de areas econdmicas con futuro en sectores dotados de un gran
potencial de valor agregado y el desarrollo de una politica estructural anticipativa
es una tarea ambiciosa. Por regla general, esta forma de targeting encierra
posibilidades de éxito sélo en economias consolidadas y solo en base a la
experiencia acumulada al coordinar la actuacién de las empresas con la del
gobierno y la del sector cientifico.

El targeting y las mesopoliticas selectivas avanzan paralelamente al desarrollo de
un complejo sistema de monitoreo. Justamente, en las fases de reestructuracion
econdomica resulta clave el enfoque estratégico del targeting por parte de las
instituciones publicas (Ministerio de Economia, equipos de asesores). Los gremios
y lobbies empresariales defenderan primordialmente sus intereses particulares,
presionando para que sus respectivas industrias sean definidas como nucleos
estratégicos. En las fases de &cambio radical, los actores que siguen una
orientacidn estratégica deben cooperar en las entidades publicas con asesores y
expertos independientes a fin de poder identificar nucleos industriales con
potencial de desarrollo. En la fase de consolidacién de la economia, la tarea



central consiste en desarrollar un sistema mas amplio de monitoreo, que se base
en el pluralismo de los actores y de las instituciones. Los institutos de
investigacion econdmica, los centros universitarios de investigacion, las
instituciones  sectoriales de tecnologia y asesoramiento, los gremios
empresariales, los centros investigativos del sector privado, los sindicatos y las
consultorias contribuyen por su parte a mejorar constantemente la base
informacional sobre la dinamica del sector productivo. Todos ellos interactuan
mediante la publicacion de estudios, la polémica cientifica, los congresos y la
investigacion colectiva.

El know-how atesorado en las instituciones asi como las modalidades formales e
informales de interaccion entre ellas (red cooperativa) permite que todos los
actores sociales realicen un proceso de aprendizaje continuo, en términos de
economia y localizacion industrial; permiten ver con mayor transparencia los
aspectos eficientes y deficientes y los desafios a la economia nacional y mejoran
la capacidad de orientacion tanto de las empresas como de las instituciones
privadas y publicas. Lo primero que tienen que hacer numerosos paises en
desarrollo es crear instituciones en cuyo seno vaya surgiendo el know-how sobre
el sector productivo, mientras que en los paises avanza dos esa acumulacion es
un proceso en gran medida autbnomo, ya que las mencionadas entidades se
comunican entre si mediante intercambio de informes, seminarios, proyectos
conjuntos de investigacion, consejos consultivos y muchos otros recursos. Aparte
de existir esa organizacion autbnoma horizontal, las instituciones promotoras de la
investigacion suelen trazar las prioridades correspondientes. Por cierto que para
traducir ese know-how en politica econdémica hace falta una orientacion
estratégica para la accion. Las instituciones estatales situadas en el area de la
politica econdmica y de radicacion industrial asumen también esta vez la
impartante mision de acopiar y cohesionar el know-how existente, explotar
corredores de desarrollo, cooperar con los actores estratégicos en la formulacion
de visiones de mediano alcance y procurar sobre esa base el mejor disefio posible
de la localizacion industrial. La formacion de nuevos patrones de organizacion de
la sociedad y de "técnicas de intervencion y regulacibn mas compatibles con la
autonomia" (Scharpf, 1992) a nivel meso facilita al mismo tiempo la gestion y la
configuracion de los procesos de mercado, atenuando las deficiencias de la
regulacion puramente mercantil y las de la planificacion estatista.

La dimensioén nacional, regional y local del nivel meso

Aparte de la existencia de un contexto general favorable a la innovacion
(educacion basica, incentivos tributarios para |+D), la creacion de ventajas
competitivas dinamicas exige aplicar mesopoliticas especificas y selectivas. A
diterencia del tan difundido "fomento con regadera”, la selectividad en el plano
mesopolitico apunta a "fortalecer a los fuertes" para erigir con rapidez nucleos
industriales dindamicos y localizaciones industriales eficientes que ejerzan su poder
de irradiacion sobre areas menos desarrolladas. La selectividad va dirigida hacia
tres niveles:

- la concentracidon de mesopoliticas en clusters industriales con potencial de
desarrollo,



- a nivel de clusters, al desarrollo de un entorno eficiente para los mismos, esto es,
un contexto propicio a la innovacién, un instrumental capaz de promover a los best
performers ( "picking the winners ") y conducirlos lo antes posible hasta el best
practice internacional, asi como la tormacion de estructuras que ayuden a las
empresas con potencial de desarrollo a dar alcance al grupo de los best
performers;

- el fortalecimiento de las regiones en desarrollo donde surjan grupos

empresariales dinamicos o clusters.

Las politicas que confit,uran el nivei meso poseen una dimensién nacional y una
regional o local.(35) A nivel nacional, las politicas meso apuntan a desarrollar las
infraestructuras fisicas (transportes: puertos, redes ferroviarias y de carreteras;
telecomunicaciones; sistemas de abastecimiento y de eliminacion de residuos:
energia, agua y desague, desechos) y las infraestructuras inmateriales (formacion
de sistemas educativos, etc.) adecuadas a los clusters. Son de importancia
asimismo las politicas selectivas y activas de comercio exterior (politica comercial,
estrategias de penetracion a los mercados), asi como la defensa activa de
intereses a nivel internacional (por ej. de los paises en desarrollo frente al
proteccionismo de los paises industrializados).

Al tiempo que se produce esta mejora sistematica del nivel meso nacional, ganan
importancia las politicas de soporte especifico a los clusters a nivel tanto regional
como local. La creciente importancia que revisten los factores estructurales
espaciales para la competitividad de las empresas hace necesario aplicar politicas
descentralizadoras y reconsiderar las atribuciones de las instancias politicas
nacionales, regionales y locales. Se torna decisivo extender las atribuciones y los
margenes de financiamiento de las administraciones regionales y comunales.
Todo ello es preciso para ampliar las estructuras institucionales que permitan
formar a su vez otras estructuras en las localizaciones locales y regionales
(formacion de estructuras desde abajo).(36)

La descentralizacion no debe interpretarse como una delegacion esquematica de
responsabilidades hacia niveles de decisidén subsidiarios ni menos aun como una
desconexion entre las regiones y el Estado nacional. Tal como sucede en las
empresas modernas, donde la incrementada autonomia que poseen los profit
centers no implica de modo alguno la supresion de niveles directivos, sino el
incremento de capacidades de controlling y nuevas tareas para la gestion central
(organizacion de redes cooperativas y desarrollo de visiones estratégicas para la
empresa en su conjunto en vez de gestion centralizada de todas sus divisiones),
una descentralizacion eficaz del sector publico tiene que implicar cambios
complementarios a nivel central. El Estado central conserva su importancia para
cohesionar aglomeraciones dinamicas dentro de una estrategia nacional de
desarrollo, poner en marcha retroacciones productivas entre localizaciones locales
y regionales e implementar una politica activa en materia de comercio exterior
(formacion de estructuras desde arriba).



Para que sea posible crear capacidades, la estructuracion del nivel meso debe ser
una tarea permanente del sector publico y privado; la politica meso debe ser
entendida como una tarea transectorial dirigida a mejorar en forma constante la
localizacion econdmica. Es mas: un nivel meso bien estructurado no sélo sirve
para incrementar y mantener la competitividad internacional de la economia, sino
que es también la base de una implementacion efectiva de las politicas sociales y
ambientales colaterales. (37)

Las estructuras de redes de colaboracion y su manejo

Es en el nivel meso donde se extiendell las estructuras basadas en redes
cooperativas y la coordinacion horizontal auténoma. Alli interactua la gestidon
jerarquica con la gestion basada en esas redes (self coordination in the shadow of
hierarchy, Scharpf, 1993, p. 145). Los mecanismos basados en redes de
colaboracion predominan en el nivel meso, porque los recursos de gestion estan
muy diseminados por toda esa area politica (capacidad de identificar problemas,
conocimiento de las relaciones causales relevantes para la gestion, capacidad de
implementacion). El nivel meso se distingue por el fendbmeno de las "soberanias
compartidas" (Meyer 1994), que afecta por igual a las instituciones publicas, las
empresas Yy las organizaciones intermedias. La configuracién de una localizacion
economica a través de un conjunto de medidas de politica tecnoldgica, innovativa,
educacional, industrial y regional depende, por tanto, de que los actores sociales
de los niveles micro y meso estén estrechamente articuladas. A nivel meso se
mueven los actores de la administracion estatal (de nivel local hasta nacional), asi
como las instituciones intermedias, tanto publicas como privadas (por e€j.,
entidades tecnoldgicas, consultivas y educativas; también camaras de comercio,
asociaciones). A través de la interaccion van surgiendo procesos acumulativos
que potencian la capacidad de todas las partes involucradas, incluida la del nivel
meso en su conjunto.(38)

Tres puntos son relevantes en este contexto: el primero, la relacién especifica
entre los niveles meso y meta; el segundo, el alcance de las politicas meso; y el
tercero, su importancia para el surgimiento de la competitividad internacional .

La relacién entre los niveles meso y meta:

Como ya se ha destacado, en el nivel meso se superponen diferentes patrones de
organizacion y gestién. Quiere decir que justamente la tarea de configurar esta
dimension depende de la capacidad organizativa y estratégica de que dispongan
numerosos actores sociales. Es por ello que la capacidad de los patrones
organizativos situados en el nivel meso y basados en redes de colaboracion esta
muy vinculada a las estructuras profundas de cada sociedac involucrada vy, por
ende, al nivel meta. En el nivel meta es donde hay que buscar los factores que
deciden si los actores colectivos seran capaces 0 no de orientarse en la solucion
de problemas. Todo intento de implementar la gestion basada en redes de
colaboracion estara condenado al fracaso si:



- los actores involucrados tienden a orientarse exclusivamente en lobbies,

- no hay experiencia histérica en el tratamiento de conflictos y en la
busqueda de soluciones consensuales, por lo que las estructuras basadas
en redes colaborativas pueden desembocar tacilmente en un "desacuerdo
interminable”,

- la falta de seguridades propias de un Estado de derecho dificulta la
generacion de "confianza generalizada" entre los actores, una premisa
importante para la gestion basada en redes de colaboracion. (39)

Cuando las condiciones son propicias en el nivel meta, las tareas a ejecutar en el
nivel meso consistiran en

- optimizar la capacidad de los actores involucrados (de las empresas, de
los clusters empresariales, de las asociaciones patronales y obreras y de
otros grupos de interés, asi como de las instituciones intermedias),

- la accion coordinada entre los mismos con vista a la generacion de
etectos shlergéticos y a la cohesion de recursos muy diseminados de
gestion, sin socavar la autonomia relativa de los actores,

- el equilibrio entre intereses propios e intereses conflictivos y colectivos.

Hace falta ademas un sistema de countervailing powers (Galbraith), que impida
descargar sobre la sociedad los costos (ambientales, sociales y econémicos) que
representan las redes de colaboracion del nivel meso. La configuracion del nivel
meso plantea por consiguiente fuertes requerimientos a las sociedades, siendo
una tarea dificil de ejecutar para los paises en desarrollo o en transformacién. De
ahi que la estructuracién del nivel meso constituye un ensayo para comprobar la
capacidad de organizacion y gestion existente en una sociedad dada.

El alcance de las politicas y de las actividades privadas a nivel meso:

En contraste con las reformas macroecondmicas, cuyos alcances se ven limitados
en algunos campos por la globalizacion de la economia (por ej. por la pérdida de
soberania sobre las tasas de interés), el nivel meso se presenta como una
dimension que ofrece un margen de maniobra mas amplio, siendo su importancia
cada vez mayor. Si damos por cierto que la efectividad a nivel meso se materializa
a través de la accidn coordinada de los actores sociales y que como lo indican los
estudios de Porter, de la OCDE, de los adeptos a la teoria de los districts, y otros
trabajos mas-, las dimensiones local, regional y nacional no pierden relevancia,
existiendo mas bien ventajas competitivas nacionales (Porter), y si la creacion de
ventajas competitivas esta vinculada por lo tanto a las localizaciones industriales,
resulta entonces que los requerimientos a las politicas meso son grandes, pero al
mismo tiempo son amplios los margenes para configurarlas. Si bien es posible
aprovechar potenciales externos (know-how extranjero, participacién en redes
tecnologicas internacionales), el nivel meso permanece en cambio circunscrito a
una sola zona geografica, siendo un sistema institucional y organizativo articulado
que no se puede exportar ni importar. La aglomeracion es fomentada en medida



especial por los patrones de organizacién y gestion basados en redes de
colaboracion y predominantes en el nivel meso.

La importancia del nivel meso para la creacion de competitividad sistémica:
A partir de estos ultimos planteamientos es posible inferir la importancia que tiene
el nivel meso para la creacion de ventajas competitivas nacionales. Mientras que
las politicas a nivel macro se van homogeneizando a nivel mundial, las
localizaciones industriales difieren mucho de pais en pais. El "disefio" de
radicacion industrial viene determinado en primera linea por la constelacion de
instituciones existentes en el nivel meso. Es alli donde se generan las ventajas
competitivas, tanto institucionales como organizativas, los patrones especificos de
organizacion y gestioll y los perfiles nacionales que sirven de base a las ventajas
competitivas y que son dificilmente imitables por los competidores. Este enfoque
contrasta vivamente con las hipotesis de autores como Knieper (1993), quien
sostiene que en la economia mundial estdn surgiendo cada vez mas
localizaciones uniformes, "sin fisonomia propia", y que los inversionistas, al
adoptar sus decisiones, se fijan mas bien en los niveles salariales y en las tasas
fiscales del pais destinatario. Lo mas probable es que precisamente Ila
competencia global haga surgir patrones competitivos nacionales muy diversos y
especificos en el marco de la economia mundial.

Desafios para América Latina

La capacidad nacional de transformacién esta condicionada por la capacidad de
respuesta a los requerimientos de los distintos grupos sociales, del cambio
tecnolégico, de la economia mundial y de la durabilidad del proceso de desarrollo.
La capacidad de asegurar y mejorar la capacidad nacional de transformacion varia
de pais en pais y varia también en las diferentes fases por las que atraviesa cada
uno de ellos. La constelacion econdmica mundial sufre por lo tanto
reacomodaciones bastante frecuentes. Los procesos recesivos que se producen
en los paises cuya capacidad de adaptaciéon esta en descenso tienen como
contrapartida los procesos tecnologicos y de industrializacion tardia que avanzan
en otros paises. Varia bastante el potencial de anticipacion y reaccion ante los
nuevos requerimientos que actuan en el plano tecnoldgico-organizativo y en el de
la economia mundial.

Los paises avanzados de América Latina, que atravesaron por un largo periodo
de orientacion hacia adentro, acusan desventajas en todos los niveles sistérllicos.
Alli, la tarea primordial reside en ejercitar una macropolitica estable que ofrezca
seguridad al sector privado, presionandolo al mismo tiempo para que incremente
su productividad. Reside también en subsanar las deficiencias del contexto macro
(por ej. en el sector de las politicas finaneiera, tributaria y de regulacion de la
competencia), movilizando los potenciales de efectividad en el mayor numero
posible de niveles sistémicos. En esos paises es importante poner en marcha
procesos de busqueda y aprendizaje en las areas de la politica que sean
relevantes para desarrollar la competitividad sistémica. Es preciso generar
impulsos selectivos -en el curso de la privatizacion, por ejemplo- para mejorar la



cooperacion entre las empresas y la competitividad de las mismas y contribuir al
desarrollo de un perfil de especializacion.

Con el objeto de potenciar el nivel meso hay que hacer trente a la fragmentacion
de fuerzas -un fendbmeno que se presenta con no poca frecuencia-, promoviendo
nuevos patrones para el dialogo y la toma de decisiones y mejorando la capacidad
estratégica de los actores, aunado todo ello a la reorganizacién de las instituciones
del entorno empresarial o al desarrollo complementario de las mismas. Esto atafie
en primer lugar a las instituciones situadas en las interfaces entre la ciencia, el
desarrollo tecnolégico y la produccidén (por ej. instituciones de transterencia de
I+D, oficinas de patentes, universidades técnicas). En cuanto a la organizacién o la
creacion de sistemas de seguridad social (por ej. cajas privadas de pensiones de
vejez y capitalizacion) o de agencias ambientales, es también conveniente sefalar
rumbos que lortalezcan la competitividad sistémica. Algunos paises pertenecientes
a este grupo pueden convertirse a mediano plazo en competidores poderosos,
pero al mismo tiempo en socios interesantes para la cooperacion con los paises
industrializados.

Tampoco los paises de menor desarrollo relativo en América Latina ven ante
si sistemas econdmicos alternativos frente a la economia de mercado. Estos
paises acusan por regla general graves deficiencias en todos los niveles
sistémicos. Las deficiencias mas acentuadas son las del nivel meta: no son raras
las naciones inconclusas, con un bajo grado de integracion y, por ende, de
cohesion nacional, las sociedades civiles inviables y los actores sociales con
escasa capacidad estratégica. El descuido de los potenciales de innovacion,
crecimiento y competencia provoca fendmenos de descomposicion agravados por
un intenso aumento demografico. Estos problemas, sumados a un deficiente
régimen de mercado, un aparato estatal deébil y unas empresas con poca
experiencia competitiva que se ven enfrentadas con poderosos competidores
externos, hacen que no pocos de esos paises se vean desbordados por los
nuevos requerimientos que les plantea la tecnologia y el mercado mundial. En
algunos de ellos se van acumulando los potenciales conflictivos de orden social y
politico.

Pero, en este grupo de paises hay que emprender también esfuerzos propios
dirigidos a crear un contexto macroecondmico estable y a fortalecer a aquellos
grupos nacionales de actores que procuran identificar y explotar los potenciales de
eficacia del pais.

El desarrollo del nivel meso, que suele contribuir a la formacion social de
estructuras y a la integracién (por ej. en el sector educativo), deberia tener
siempre como objetivo final la competitividad sistémica. La especializacion
orientada hacia el mercado mundial empieza por implantarse generalmente en un
solo segmento de la economia y de la sociedad. Sélo de ese modo resulta posible
aprovechar los potenciales de exportacién, generar las divisas necesarias y poner
en marcha procesos de aprendizaje dirigidos al mercado mundial. En casi todos
los casos, lo primero que se debe hacer es explotar a fondo las ventajas basadas



en los recursos naturales y en los costos salariales. Solamente sobre esta base
resulta posible seguir avanzando hacia segmentos mas intensivos en creacion de
valor agregado. Aun aglutinando todas las fuerzas nacionales, a menudo resulta
imposible aliviar los problemas sociales de manera significativa, al menos a corto y
mediano plazo. Una cooperacion al desarrollo que ayude a asegurar la
supervivencia es mucho mas importante en este grupo de paises que en el
primero y el segundo.

Cooperacion regional

Los paises fuertes en materia de innovacién y competitividad van desarrollando
grupos regionales de comercio e integracion cuyo resultado es la formacién de
sistemas interconectados en que las industrias colaboran de un modo intensivo
sobre la base de la division del trabajo. El regionalismo abierto permite ensayar el
uso de nuevas tecnologias en un extenso mercado domeéstico antes de lanzarse a
la conquista de segmentos de mercado mundial. Por otro lado permite responder
con flexibilidad a los cambios que se operan en la economia mundial, por ejemplo,
las mejoras desproporcionadas de otros paises en la lucha competitiva, e incluso
amortiguar el impacto del ajuste sobre la propia economia nacional. El
regionalismo puede conducir a la formacion de bloques regionales o a la
dinamizacion del comercio mundial.

Lo que esta por verse es hasta qué punto los paises industrializados tradicionales
Yy nuevos conseguiran incorporar a los paises de los grupos restantes a una
economia mundial dinamica y hasta qué punto seran capaces estos ultimos de
poner en marcha procesos dinamicos de aprendizaje para adaptarse pronto a las
exigencias del paradigma tecnologico-organizativo correspondiente, asi como
potenciar las empresas nacionales y la ventaja competitiva nacional. Sin duda, se
debe fortalecer los potenciales nacionales a través de la cooperacion y la
integracion regional. Es solamente en el marco de los proyectos de integracion
donde resulta posible remediar las desventajas de tamano en el plano del
mercado, la empresa y la I+D. Tan sélo una integracion en torno a paises fuertes
en lo econdmico y lo politico sera capaz de crear una dimensién de mercado que
despierte un interés fuerte y persistente por el crecimiento econdmico de las
empresas nacionales y extranjeras.
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