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Héctor Ramirez Reyes

Entendido como las percepciones individuales, los conocimientos, las experiencias y el
compromiso de los empleados, el capital intelectual es sujeto de una atencidn creciente.
Ello atafie desde la infraestructura educativa de un pais hasta el replanteamiento de los
objetivos y las funciones de las dreas encargadas de administrar el recurso humano,
aspecto que se examina con detalle en el articulo.

Joseph Hodara

Luego de un decenio de crecimiento econémico vigoroso en Chile, se considera que su
continuidad depende de avanzar en una “fase superior” del desarrollo industrial. En este
marco el autor examina los mecanismos financieros y de otra indole con los que se
promueve la innovacidn en el pais, asi como el desempeifio de ésta, y propone las modi-
ficaciones pertinentes.

Gustavo Burachik

Basdndose en la encuesta de 26 empresas manufactureras en Bahia Blanca que sostienen
transacciones regulares con las grandes plantas de la regién, dedicadas sobre todo a
producir para vender en el exterior, el autor analiza la naturaleza de dichos vinculos, los
cambios en el ambiente competitivo y las respuestas que se han instrumentado.
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José Manuel Quijano

El autor pasarevista a las declaraciones de empresarios, legisladores y funcionarios sobre
la pertinencia y caracteristicas del apoyo gubernamental a la actividad manufacturera en
el pais sudamericano. Asimismo, describe los estimulos vigentes, sefiala su efecto en la
industria y cuantifica su monto.

Monica Casalet

Se ofrece una resefia de los esfuerzos gubernamentales para descentralizar la actividad
econdémica y fomentar el desarrollo regional en México desde 1980. En particular se
describe la accidén de las instituciones en la obtencion de capacidades para que las empre-
sas aprovechen el entramado tecnolégico y social que construyen los agentes publicos y
privados en cada region.

Sergio Orddiiez

La restructuracién productiva que experimenta la industria en México desde hace tres
lustros tiene caracteristicas peculiares en el estado de Morelos. El autor la describe recu-
rriendo a indicadores diversos y sefiala el sentido en que se han dado los cambios en las
empresas.

Leticia Merino Pérez

En todo el mundo la pérdida de los bosques es un grave problema por sus funciones
esenciales de estabilizacion de los ecosistemas y por su importancia econdémica y social.
En este trabajo la autora propone un marco inicial para el anilisis de los procesos de
manejo y deterioro de los recursos comunes, con el propdsito de avanzar en una teoria de
las causas y consecuencias de la deforestaciéon que haga posible el planteamiento de
respuestas adecuadas.



El capital intelectual,
base de la capacidad competitiva
de la organizacion

Lo tinico que persistird dentro de las fronteras nacionales
serd la poblacion que integra un pais. Los bienes
Sundamentales de una nacion serdn la capacidad y destreza
de sus ciudadanos

ROBERT REICH, E! trabajo de las naciones

ualquiera que sea la denominacidn técnica utilizada, pues

todas son igualmente validas y cuentan con sustento con-

ceptual, el referirse al factor humano, al capital o recurso
humano o al capital intelectual, se habla sin duda de las perso-
nas que integran las organizaciones pablicas o privadas dedica-
das alageneracién de bienes y servicios. Sin lugar a dudas, asi-
mismo, hay un reconocimiento creciente y generalizado de que
el éxito o el fracaso de cualquier organizacién se vincula estre-
chamente al desempeiio de todas las personas que la integran,
sin importar su jerarquia, ubicacion y condicién.

En un ambiente como el actual, de gran competencia y cam-
bios radicales, la supervivencia de unaorganizacion, sea piblica
o privada, depende de su capacidad de adaptacién y de respuesta
ante laevolucién del entorno y del desarrollo y fortalecimiento
de sus capacidades competitivas.

Con insistencia, que podria considerarse obsesiva, se alude
aque “Losrecursos humanos son latnica fuente de ventaja com-
petitiva de las organizaciones. Todos los otros componentes de
lacompetitividad se encuentran disponibles: los recursos natu-
rales pueden comprarse, el capital puede obtenerse en présta-
mo, la tecnologia puede copiarse. S6lo los recursos humanos,
la gente que integra la fuerza de trabajo, sus habilidades y su
compromiso hardn la diferencia entre el éxito y el fracaso eco-

* Economista <hrrl @prodigy.net.mx>. El autor agradece los valio-
sos comentariosy el conocimiento experto de Ana Rosa Parrila Puente.

némicos”.! Si este reconocimiento es genuino, se podria pen-
sar que el drea de la organizacién responsable de desarrollar y
fortalecerel capital intelectual, cualquiera que seael nombre que
se le haya asignado en la estructura, deberia tener un papel es-
tratégico y destacado. Sin embargo, ello estd lejos de la practi-
cacotidianade las organizaciones nacionales y extranjeras. Esto
es, la fria realidad no concuerda con el cdlido y persuasivo dis-
curso de los lideres y ejecutivos.

Enunestudioreciente de laOCDE se pone de relieve “laurgen-
te necesidad de instrumentar estrategias eficaces paraimpulsar
el aprendizaje de por vida para todos, de fortalecer la capacidad
deadaptacién y de adquirir nuevas habilidades y competencias™,
y destaca “laimportancia del aprendizaje de por vidacomo factor
determinante del crecimiento a largo plazo en un modelo de
economia del conocimiento” > Asi, tal necesidad se reconoce de
manera abierta en diversos ambitos, pero no se actiia para aten-
derla; mientras tanto, muchas organizaciones y paises siguen
resistiendo apenas las marejadas de la agresiva competenciade
los mercados mundiales. sobreviviendo a la deriva.

En la actualidad se debate si las dreas de organizacién y ad-
ministracion valen lo que cuestan. Sinoes asf, sinoapoyancomo
seesperalos esfuerzos del resto de laempresa, quizd lo prudente
sea deshacerse de ellas y contratarlas como servicios externos.

1. Lester Thurow, Presentacion ante la American Management
Association, abril de 1993, citado en Work in America, junio de 1994,
p. 4.

2. OECD, Human Capital Investment. An International Compa-
rison, Center for Educational Research, Francia, 1998. Véase ademas
Communique of the Meeting of the OECD Employment, Labour and
Social Affairs Committee at Ministerial Level, 14-15 de octubre de
1995, p. 5.
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capital intelectual y organizacion

Siempre se encontrard a alguien que realice las funciones tra-
dicionales y rutinarias de manera mds rapida, barata y eficien-
te. Siquienes tienen la responsabilidad de administrar el cono-
cimiento de la organizacién han demostrado su incompetencia
e ineficienciay ademas han sido onerosos y no ayudan al desa-
rrollo de sus ventajas competitivas, poco tienen que hacer en
su estructura. Dicho de otra forma, si no estan vinculados a
las decisiones estratégicas de la organizacién y a los procesos
de generacién de valor para clientes, proveedores, emplea-
dos e inversionistas de la misma, no tienen justificacién ni ra-
z6n de existir en la estructura. Son, pues, un elemento prescin-
dible.

Desde luego, no todo el problema recae en esas dreas. Esta
situacién es parte y consecuencia de toda una cultura de las or-
ganizaciones y de los paises, asi como de una serie de restric-
ciones que impiden llevar a cabo lo que la dura realidad exige
para estar en condiciones de permaneceren el juego competiti-
vo. Sinembargo, los expertos reconocen que si lacompetitividad
selogra con calidady excelenciay siéstas dependen fundamen-
talmente de las personas que integran la organizacion, las dreas
responsables de administrar y desarrollar el capital intelectual
adquieren una importancia fundamental, especialmente en es-
tos tiempos criticos. Es decir, quizd nunca como en la actuali-
dadlas dreas responsables de “administrar lo que una organiza-
cién sabe, lo que necesita saber y de hacerlo que debe hacerse”,
resultan indispensables para los lideres de las organizaciones
competitivas.® Si éste es el caso, la polémica trascendente no
debe ser como deshacernos del area que realiza estas funciones
sino de qué manera reconfigurar su quehacer, de forma que su
plenatransformacién le permita dar los resultados que las orga-
nizaciones esperan de ella en estos tiempos de reto permanente
y de lucha por la supervivencia.

Lo anterior implicaun giroradical en el entendimiento de las
funciones a cargo de dichas areas y en la forma en que se reali-
zan. Ademas de las tareas tradicionales, las cuales se tendrdn que
desarrollar de manera cada vez mas eficiente, la agenda de tra-
bajo debe incluir las acciones que permitan incorporar la fun-
cion en las decisiones y prioridades de cardcter estratégico de
la organizacién.

El propésito de este trabajo es presentar en una primera par-
te algunos elementos que permitan evaluar el estado actual del
debate enescalamundial y anticipar los futuros derroteros. Para
ello se pasa revista a las grandes tendencias de la economia y
sociedad mundiales tal como las han identificado quienes se
ocupan de vislumbrar el futuro de la humanidad en estos tiem-
pos en que el mundo se vuelve cada vez mds pequeiio, mds proxi-
mo y mas rapido. Asimismo, se intenta ubicar el papel que co-
rresponde al capital intelectual y a quienes lo poseen dentro de
las grandes corrientes que parecen encauzar al mundo, a los
paises y a las organizaciones del futuro. En las dltimas tres dé-
cadas, especialmente en laactual, se ha registrado un renacimien-

3. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak, “Introduccién”, en
Working Knowledge, Harvard Business School Press, Boston, Massa-
chusetts, 1998, p. X.

to, un reencuentro, un reconocimiento y un marcado y crecien-
te interés por esta fuente de poder competitivo.*

En una segunda parte se presentan algunos elementos basi-
cos que contribuyen a entender el concepto de capital inte-
lectual y su papel en el desarrollo de los paises y las organiza-
ciones y en el bienestar colectivo. Para ello, con base en lo
establecido por la OCDE, se mencionan la definicién del térmi-
no y algunos elementos basicos para su analisis, entendimien-
to, medicion, administracion y desarrollo, asi como sus posibles
beneficios.

La construccion y el desarrollo del capital intelectual de las
organizaciones requieren, desde luego, acciones y decisionesen
todos los niveles y se precisa una intensa labor de planeacidn.
El desarrollo de este recurso esencial de un pais o de una orga-
nizacién no puede considerarse producto del azar.

Las organizaciones actuales entienden el papel esencial del
capital intelectual en una estrategia competitiva y desde luego
han puesto en prictica acciones especificas para su administra-
ciény desarrollo. Al respecto, hay tendencias y practicas gene-
ralizadas que en unatercera seccién del trabajo se evidencian y
clarifican.

Las tareas de administrar y desarrollar tienen ubicacién es-
pecifica en el organigrama, as{ como misién, responsables y
responsabilidades. Sinembargo, las nuevas condiciones hacen
indispensable cambiar drdsticamente tanto la filosofiay los prin-
cipios de esa funcién, como la manera en que se llevaa caboen
las organizaciones. En la cuarta parte del trabajo se acota una
agenda bésica, asi como los contenidos que deben caracterizar
a la nueva forma de entender y desarrollar esta funcidn.

El papel de los niveles directivos en la administracién y de-
sarrollo del capital humano de una organizacidn esta fuera de
discusion. Estos niveles estdn obligados a comprometerse, a
generar compromisos y arealizar cambiosradicales enel enten-
dimiento actual y en la perspectiva desde la cual se ubican las
areas de administracidn y desarrollo del capital humano. Des-
de este punto de vista, laresponsabilidad de la alta direccidn se
debe tratar como una tarea trascendente que reviste una gran
urgencia y a la cual es necesario destinar recursos y esfuerzos
considerables.

La quinta parte del articulo detalla los lineamientos basicos
parael redisefio de la funcién de administracién y desarrollo de
los recursos humanos de las organizaciones, a partir de la evo-
lucién del entorno y del drastico cambio en las demandas hacia
estadrea por parte de la organizacién. Al incorporar este aspec-
to en sus estrategias de desarrollo y en su actividad cotidiana,
las organizaciones actuales, en particular las nacionales, inicia-
rén el camino para insertarse en la economia del siglo X XI.

4. M.T. Tansen, N. Nohriay T. Tierney, “What’s your Strategy for
Managing Knowledge”, Harvard Business Review, marzo-abril de
1999. Los autores afirman que por miles de aios los propietarios de
negocios familiares han transmitido sus conocimientos a sus hijos y
los maestros han ensefiado sus oficios a los aprendices. Sin embargo,
no es sino hasta la década de los noventa que los ejecutivos de las or-
ganizaciones empezaron a preocuparse seriamente por la administra-
cién del conocimiento.
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Ladiscusion del capital intelectual como factor de competi-
tividad y las implicaciones que esto tiene para la restructuracién
de lafuncidnen las organizaciones actuales constituyen el punto
central de la sexta parte del trabajo. Por tdltimo, se presentan
algunas consideraciones y conclusiones.

principios de los aios setenta, caracterizados por el auge

de laeconomia estadounidense, y de los ochenta, periodo

poco afortunado para esa economia, que empezo a sentir
los embates del fortalecimiento de los sectores exportadores de
Japény delos paises europeos que le disputaban el liderazgo en
lacapacidad productivay el comercio internacionales, se publi-
caron dos obras que tuvieron una importancia decisiva para el
futuro de Estados Unidos y en general de la economia y la so-
ciedad mundiales. Los autores de esos libros, Alvin Toffler y John
Naisbitt, inauguraron la disciplina de la futurologia modernay
concretaron una preocupacion generalizada por el futuro de los
individuos, las organizaciones, las naciones y del mundo en el
préximo siglo.> Ambos estudios intentaban realizar un ejerci-
cio prospectivo del futuro esperable para la economia y la so-
ciedad mundiales y el papel de las economias desarrolladas den-
tro de ésta; todo ello sustentado en un conocimiento profundo
de la historia y de los acontecimientos del presente, para de ah{
derivar los rumbos posibles para el siglo XXI.

Naisbitt, especificamente, puso especial interés en detectar
las tendencias en escala internacional que de manera probable
delinearfan el mundoeconémico, politico y social que los indivi-
duos, lasorganizaciones y los paises enfrentarian en el siglo XXI
y, sobre todo, las acciones que hay que emprender para aprove-
char ventajosamente las oportunidades que ofrecian tales tenden-
ciasy sortear las amenazas previsibles. En mayor o menor me-
dida, los escenarios esbozados por estos autores se han reflejado
enlarealidad econémica de los afios noventa, en especial en los
paises desarrollados, alos que estaban especialmente dirigidos
los ejercicios prospectivos de los estudiosos del futuro.

Este articulo parte del supuesto de que estas previsiones han
tenido un efecto definitivoen larevalorizacién del capital intelec-
tual de los individuos que lo han llevado hasta el relevante papel
que actualmente tiene como parte de las estrategias de desarro-
llo de organizaciones y de paises. A partir de ello “muchas em-
presas hanllegado a entender que requieren mas que un enfoque
ocasional y a veces inconsciente hacia el conocimiento corpo-
rativo si quieren lograr éxito en laeconomia actual y del futuro”.®

En la actualidad, el recurso humano se ha convertido en el
factor definitivo del éxito o fracaso de las organizaciones y paises
que compiten de forma cada vez mds fuerte.

5. Alvin Toffler, Future Shock, Bodley Head, Londres, 1970, y John
Naisbitt, Megarrends 2000. The New Directions for the 1990’s, Warner
Books, Nueva York, 1984.

6. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak, op. cir.

Laprimera de las megatendencias detectadas a principios de
los ochenta fue el auge econémico en escala global previsto para
ladécadade los noventa, aprincipios de la cual todas las expec-
tativas apuntaban hacia un periodo de auge generalizado. Esto
se ha cumplido fundamentalmente en el mundo desarrollado, en
particular en Estados Unidos que haregistrado en el decenio en
curso un periodo de auge econémico por lo menosigual al delos
afios cincuenta y sesenta. En cierta forma, ese auge ha incorpo-
rado a algunos sectores econémicos y sociales de los paises en
vias de desarrollo, en especial los vinculados al sector expor-
tador.

A finales de los afios setenta, en el auge de laeconomiay en
la cima del poder de las corporaciones estadounidenses, los
futurélogos anticipaban crisis. En épocas de certidumbre, for-
talezaeconémicay arrogancia, predicaban inseguridad, precau-
cién y humildad. Las previsiones, sin embargo, se cumplieron
en los ochenta.

Elrenacimiento de laeconomia estadounidense en los noven-
ta tiene su origen en las acciones que emprendi6 ese pais, fun-
damentalmente en el campo de los recursos humanos y de la tec-
nologia a partir de las seiiales de alerta de quienes pudieron ver
mas alld de los periodos de riqueza creciente y de mejoramien-
to sostenido de los estdndares de vida de la sociedad cstadouni-
dense.’

Sin embargo, la mayoria de los paises en desarrollo o emer-
gentes, en especial América Latina, hanresentido por lomenos
dos décadas de decrecimiento econdémico, generalizacién de los
niveles de pobrezay erosion del bienestar de las clases medias,
favorecidas por el periodo de sustitucién de importaciones y en
las cuales se sustenté por décadas una parte importante de la
capacidad adquisitiva interna. Ello ha obstruido e incluso fre-
nado la orientacién de recursos hacia la formacién, actualiza-
ciény fortalecimiento del capital humano, elemento indispen-
sable paralograr lainsercién ventajosaen laeconomia mundial.
En América Latina la formacién de capital humano es atin una
asignatura pendiente.

Paralos paises asiaticos, lareciente ha sidounaetapa de tur-
bulencia financiera. Sin embargo, las décadas de esfuerzos y
recursos invertidos en la formacién y fortalecimiento de su ca-
pital intelectual constituyen un activo en el cual seguramente
sustentardn lacapacidad y fortaleza para reconstruir sus econo-
mias. La crisis asidtica ha sido esencialmente financiera. La
infraestructura productiva y en especial el capital humano que
sirvié de base para el surgimiento de estos paises como poten-

7. Unareconocida publicacién afirmé recientemente que, hoy en
dia, “la economia estadounidense se encuentra en las etapas inicia-
les de una poderosa ola de innovacién” que “bien podria llegar hasta
mediados del siguiente siglo”. Como consecuencia, se ha “adquiri-
do conocimiento por lo menos en tres o cuatro dreas que son verda-
deramente revolucionarias”. Este resurgimiento del progreso tecno-
16gico, sustentado en el conocimiento, “constituye la culminacién de
afios de investigacién en dreas detonadoras que finalmente estdn al-
canzando una masa critica”. “The 21st Century Economy You Ain’t
Seen Nothing Yet. The Big Picture”, Newsweek, 24-31 de agosto de
1998, pp. 24-29.
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portantes de la fuerza de trabajo, la mujer tiene una presencia
creciente no sélo en los puestos operativos sino especialmente
en la gerencia media y en los puestos directivos.

La incorporacién masiva de las mujeres a la fuerza laboral
se ha facilitado por la propia evolucién de los modelos adminis-
trativos y gerenciales, que de ser sistemas basados en estructu-
ras altamente jerarquizadas y con un evidente sesgo burocrati-
coy sustentados en una cultura cuasi militar, ahora se basan en
lainiciativaindividual, la participacién abierta de los integrantes
de las organizaciones, con mayor capacidad de discernimiento
y de cuestionamiento a lo establecido y con mayor flexibilidad
en los horarios de trabajo.’

Los cambios paradigmaticos que van de la jerarquia al lideraz-
g0, de la sumisién al cuestionamiento, de la subordinacién a la
colaboracidn y la revaluacién del conocimiento y la experien-
cia como factores competitivos, han hecho evidente que, en
igualdad de condiciones, no hay mayor diferencia entre hom-
bres y mujeres en el campo laboral.

Ladesaparicién de obstdculos legales y administrativos, asi
como de prejuicios, a la participacién de las mujeres en las ac-
tividades productivas ha abierto por completo a éstas las puer-
tas de la economia del conocimiento. El préximo siglo testifi-
card sin lugar a dudas la consolidacién de los avances logrados
eneste terreno y el aumento de la presencia femeninaen las es-
feras econémica, social y politica.'”

Lapreeminenciade lo individual sobre lo colectivo, asocia-
do al resurgimiento del humanismo y de las artes, son tenden-
cias mundiales que los futurélogos detectaron desde hace tiempo
y que seguramente se consolidaran y fortalecerdn alo largo del
proximo siglo. El surgimiento de las necesidades individuales
como eje conductor de la economia y la orientacién de las ne-
cesidades, expectativas y deseos del cliente como propésito
tltimo de las organizaciones piblicas y privadas generadoras
de bienes y servicios, constituyen una muestra clara del valor
que lo individual ha adquirido en las sociedades modernas.

Enel terreno politico, el fortalecimiento de las democracias
y lacreciente participacién de la sociedad civil han tenido como
consecuencia que la voz del ciudadano tenga més posibilidades

9. Hace poco menos de 80 afios en muchos paises de América
Latina no se admit{an mujeres en la educacién superior. Hoy en dfa,
49% de los estudiantes universitarios de la regién son mujeres. Este
desarrollo definird de manera fundamental el papel de la mujer en el
siglo XXI. La educacién universitaria hard que las mujeres tengan una
mayor capacidad para participar en las discusiones y en los resulta-
dos de la politica publica y las hara més calificadas para los puestos
de decisiénenel gobierno y en laempresa privada. Maria Emma Mejia,
“¢The Century of Women?”, Time, niimero especial, Leaders for the
New Milenium, 24 de mayo de 1999, pp. 52-53.

10. Aun hoy en dia, factores culturales y de nivel de desarrollo
condicionan la participacién de la mujer en la vida piiblica. Porejem-
plo, “el nimero de mujeres en posiciones de poder en Latinoamérica
y el Caribe ha ido en aumento desde la década de los setenta, aunque
los avances son adn lentos. En promedio, de acuerdo con cifras de las
Naciones Unidas para 1998, 11% de los puestos de nivel ministerial
y delos escafios legislativos de laregién son ocupados por mujeres”.
Maria Emma Mejfa, op. cit., p. 52.

de ser expresada y escuchada y que influya y tenga consecuen-
cias en las decisiones politicas que sin lugar a dudas le afectan.

Desde esta perspectiva, estos movimientos al margen del
control gubernamental —surgidos a veces incluso en oposicién
alo establecido por la propia autoridad—, que “no pueden ser
considerados una insurreccién sino una revolucién en las for-
mas de asociacién”,!" han fortalecido a los grupos de interés
ciudadano, organizaciones de defensa de los derechos humanos,
asociaciones privadas de asistencia social, instituciones de be-
neficencia, organizaciones de pequeiios productores, de defensa
de los derechos de los grupos indigenas, etcétera, orientados
todos a hacer sentir la presenciadel individuo al gobierno y alos
partidos politicos y a propiciar la participacion en las decisio-
nes que les atafien. En opinion de los futurdélogos, este aspecto,
larevalorizacién del papel del individuo en la sociedad y en la
historia es quiza el rasgo mds significativo y unificador de las
tendencias globales de finales del presente siglo y principios del
XXI.

Desde esta perspectiva, el conocimiento, la experiencia, la
iniciativa y la creatividad individuales seran manifiestamente
reconocidas como el recurso ilimitado de las organizaciones y
de los paises. Se ha empezado a reconocer abiertamente que el
talento de los individuos es la base de 1a competitividad y de la
supervivenciade las organizaciones en cualquier escala. Poresto
mismo, en el préximo milenio serevitalizaran los esfuerzos por
conocer, tritese de personas, organizaciones de toda indole y
paises, sin importar el tamaiio ni el peso en la economia mun-
dial, lo que se sabe, lo que estd por saberse y lo que hay que ha-
cer para adquirir los conocimientos que les permitiran incorpo-
rarse con ventaja al concierto mundial de los paises.

Cada vez se hard mas evidente la necesidad de conocer, ad-
ministrar, almacenar y difundir el conocimiento como medio
para cultivar el capital intelectual de las organizaciones y de los
paises, sobre todo en la medida en que se generalice el conven-
cimiento de que “la productividad del conocimiento y los tra-
bajadores del conocimiento, si bien no es el inico factor com-
petitivo en la economia mundial, si serd el decisivo”.!?

Eliminar o por lo menos reducir los niveles de desigualdad
econdmica y social entre paises y dentro de éstos, constituye
quizd uno de los retos fundamentales a que deberd enfrentarse

11. George Russell, “; Turning the Page of History?”, Leaders for
the New Milenium, nimero especial, Time, op. cit., p. 26.

12. Peter Drucker, “The Future that Has Already Happened”,
Harvard Business Review, septiembre-octubre de 1997, p. 20. En ese
trabajo, Drucker afirma que la diferencia entre los paises desarrolia-
dos y los menos avanzados en cuanto al capital intelectual no es cua-
litativa sino cuantitativa. Es decir, la diferencia no consiste en la ca-
lidad del conocimiento sino en el nimero de personas que lo poseen.
Por ejemplo, menciona que la poblacién con estudios superiores en
China es de 3 millones de personas y en Estados Unidos de 12.5 mi-
llones con una poblacién que no alcanza la quinta parte de la china.
La cantidad de personas con estudios superiores en Estados Unidos
se estima que serd lograda por los paises que integran la regién lati-
noamericana hastael afio 2025, cuando se prevé que su poblacién serd
de alrededor de 700 millones de habitantes.
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la economia del conocimiento. Este esfuerzo debera ser espe-
cialmente importante para América Latina, que “tiene la desafor-
tunada distincidn de ser en escala mundial laregién con mayo-
res desigualdades, donde 10% de la poblacién més beneficiada
tiene ingresos ocho veces mayores que 30% de la poblacién de
ingresos mds bajos”.?

La desigualdad social y la drdstica reduccidn de la pobre-
za y el acceso generalizado a las oportunidades de educacién
y capacitacion son aspectos de la mayor urgencia en la agenda
de los paises parael préximo milenio, sin cuya solucién dificil-
mente podrd hacerse realidad la prevision de los futurélogos
respecto a la preeminencia del individuo, la preservacién de
su entorno, el aseguramiento del bienestar individual y el res-
peto a su integridad, como signos distintivos del futuro de la
humanidad.

Elrespeto a la diversidad racial, cultural y religiosay ala li-
bertad de ocupacién y de medio de vida serdn otras de las sefia-
les que distinguirdn, quiza de forma més notoria, al siglo XX1 de
los precedentes. El respeto a la individualidad, al ambiente que
rodea alaactividad humanay a la vida animal, constituye tam-
bién un rasgo esencial que permitird la subsistencia y superacién
del género humano en el porvenir. Como se afirma en un libro
de reciente aparicién, “las ganancias del conocimiento atin no
se han distribuido con justicia ni en el mundo desarrollado. Vi-
vimos en un mundo que, en términos generales, estd divididoen
tres clases de naciones: las que gastan mucho dinero en bajar de
peso, las que comen para vivir y aquellas cuyos habitantes no

saben de dénde saldrd el siguiente alimento™.'

1 capital intelectual o humano se ha definido como “el co-
nocimiento, las habilidades, las competencias y demads atri-
butos de los individuos que son relevantes para las activi-
dades laborales y econémicas™.!* También se ha definido como
“todoese material intelectual —conocimiento, informacién, pro-
piedad intelectual, experiencia— que puede usarse para crear
riqueza”.'®
A partir del nuevo concepto de economia del conocimiento,
el estudio del capital intelectual ha surgido como una necesidad
asociada al consenso en torno de que constituye un factor estra-

13. Enrique Iglesias, “The Challenges and Opportunities”, Lea-
ders for the New Milenium, niimero especial, Time, op. cit., p. 34.

14. David S. Landes, The Wealth and Poverty of Nations. Why some
Are so Rich and Some Are so Poor, W. W. Norton Company, Nueva
York-Londres, 1998.

15. OECD, Human Capital Investment. An International Compa-
rison, Center for Educational Research, Paris, 1998.

16. Thomas A. Stewart, Intelectual Capital:The New Wealth of
Organizations, Doubleday, Nueva York, 1997. Citado en “Cémo cons-
truir el capital intelectual de las organizaciones”, Proyeccion Humana,
nim. 112, Asociaciéon Mexicana de Ejecutivos de Relaciones Indus-
triales, marzo de 1998.

tégicoparael desarrolio de las naciones, al igual que parala pros-
peridad y bienestar de sus habitantes. En consecuencia, se ha
admitido la urgente necesidad de instrumentar, en escalas na-
cional y organizacional, estrategias y programas de administra-
cién y desarrollo del capital intelectual en todos los niveles de
la sociedad y de las propias organizaciones.

Enese marco, el pasoinicial ha sido evaluar la situacién actual
del capital intelectual de los paises y los problemas consecuen-
tes en términos de medicién, evaluacion y diagndstico. En mu-
chos paises, casi todos del mundo desarrollado, se han empren-
dido esfuerzos para integrar informacién que permita disponer
de indicadores confiables y comparables internacionalmente
sobre el capitalintelectual y humano. Se handefinido indicadores
que dan una idea de la situacién y disponibilidad de capital
intelectual a partir de informacién de afios y niveles mdximos
de escolaridad, inversién en capital humano, competencias, efi-
ciencia de los sistemas educativos, capacitacion y experiencia
delafuerzade trabajo, recursos destinados a investigacién y de-
sarrollo, etcétera.

Las categorias y puntos de anélisis que han surgido a partir de
tales indicadores del capital intelectual y humano son: potencial,
reserva, inversion, depreciacién, rendimiento de la inversion,
efecto en la productividad, innovacion, aplicabilidad, etcétera.

Uno de los conceptos clave es el de reserva de capital inte-
lectual, que se asocia estrechamente con la competitividad y
productividad de los paises y las organizaciones. Por otra par-
te, se ha convenido en que es importante establecer mecanismos
paramedir este activo en cada pais y cada empresa, aun cuando
en este momento se haga de manera poco precisa, por la natu-
raleza misma del concepto y las dificultades implicitas del pro-
ceso de cuantificacién.

Debe entenderse claramente que la inversién en capital hu-
mano se realizard a lo largo de la vida de las personas y por me-
diode las instituciones en que participaa lo largo de su ciclo vital,
como familia, instituciones educativas, organizaciones politi-
casy sociales, empresas y gobiernos.

Algunos indicadores basicos de la inversidn en capital huma-
no pueden ser: proporcién del PIB que se invierte en educacion,
gasto publico para adiestramiento y capacitacion, inversion de
las empresas en capacitacidn y desarrollo de recursos humanos
einversién de las familias en la capacitacién extraescolar de los
hijos, entre otros.

Los indicadores clave de caricter estratégico son esencial-
mente el tiempo y el dinero destinados a los esfuerzos sefiala-
dos. No porevidentes hay que dejar de sefialar los beneficios que
reditia esta inversién. Los mds sobresalientes son:

1) Incremento del desempeiio laboral, derivado de mayores
capacidades, destrezas y habilidades.

2)Creciente nivel de ingresos, asociado a conocimientos més
amplios y dominio de la materia de trabajo.

3) Mayor productividad empresarial, que redunda en una cre-
ciente participacién en el ingreso por parte de los involucrados.

4) Mejoria de la competitividad empresarial a partir del re-
conocimiento de que el conocimiento es un arma competitiva
estratégica.
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5) Conducta social acorde con clases sociales mejor remu-
neradas y con un grado creciente de satisfaccion de sus necesi-
dades.

6) Todo lo anterior deviene en un mayor crecimiento mate-
rial de los paises y en un mavor desarrollo de las sociedades que
los integran.

Larenovaciény actualizacién del capital intelectual de un pais
o de una organizacién es un factor vital para lograr niveles de
prosperidad de las naciones y de sus habitantes. En este marco
cada vez se generaliza mas el término de economia del conoci-
miento.

Enescalainternacional se han iniciado esfuerzos trascenden-
tes para integrar informacién que permitaestablecerindicadores
claros y confiables sobre la situacién actual del capital intelec-
tual de los paises, entre los que destaca un estudio de la OCDE."
No hay duda sobre los beneficios vinculados a la inversién en
capital humano. Ello se advierte con facilidad en la vida coti-
diana de los paises. Sin embargo, el cdlculo del rendimiento de
dicha inversion, lo mismo que algunos aspectos cuantitativos,
son atin un problema por resolver.

El capital intelectual se debe ver como unrecursorenovable
que se debe actualizar y revitalizar de manera permanente con
el aprendizaje continuo, lo cual permitird dotarlo de flexibili-
dad y de capacidad de respuesta ante un entorno en el cual lo
inico permanente es el cambio. Ello se ha reconocido en esca-
lanacional por la OCDE, que vinculaintereses y acciones de los
paises desarrollados en torno a objetivos comunes. Ese organis-
mo afirmaque *“ lainversién en capital humano se encuentraen
el centrode las estrategias de los paises de la OCDE para promover
laprosperidad econémica, el plenoempleo y lacohesién social.
Los individuos, las organizaciones y las naciones reconocen de
manera creciente que los altos niveles de conocimiento, habi-
lidades y competencias son esenciales para asegurar un futuro
exitoso”.'8

Una de las caracteristicas distintivas de la economia actual
es la gran capacidad de los conocimientos y la velocidad de su
obsolescencia debido al dindmico desarrollo de latecnologia y
de las fuerzas competitivas en escala global. Desde esta pers-
pectiva, el paso inicial de cualquier estrategia de administracién
y desarrollo del capital intelectual debe necesariamente partir
del conocimiento de la disponibilidad de ese recurso, lo cual
conduce al problema de la cuantificacién y definicién de los
pardmetros que permitirdn conocer de manera precisa con qué
se cuenta como punto de partida para la definicién de estrate-
gias para hacer frente a los retos futuros como individuos, or-
ganizaciones o paises.

El capital humano constituye un activo intangible que tiene
la capacidad de apoyar el incremento de la productividad, im-
pulsar la innovacién y con ello la competitividad. Su misma
naturaleza le da caracteristicas definitivamente distintivas de
cualquier otro tipo de recurso. Por ejemplo, el capital intelec-
tual es el Unico recurso que puede considerarse practicamente

17. OECD, op. cit.
18. Ibid.

ilimitado. Ademds aumenta en la medida en que se incrementa
suuso ycrece en lamedida en que se comparte. Quizala prime-
rareferencia que existe del término data de 1968 y proviene de
la correspondencia entre dos eminentes economistas; el estado-
unidense John Kenneth Galbraith y el polaco Michal Kalecki.
Enel mismo sentido, “en 1985 el presidente de Citicorp, Walter
Wriston, afirma que el capital intelectual es cada vez mds im-
portante que el capital fisico, como sustento del concepto la
organizacion que aprende”."

De manera destacada, Peter Senge se ha dedicado a estudiar
cémo las organizaciones desarrollan capacidades adaptativasen
un mundo de creciente complejidad y cambios rapidos y perma-
nentes. Sostiene que en el futuro las organizaciones realmente
exitosas serdn las que puedan desarrollar la capacidad paracom-
prometer al personal de todos los niveles a incorporarse en un
proceso de aprendizaje permanente.

Para Peter Senge, una definicién simple de una organizacién
que aprende es un grupo de personas que estd mejorando conti-
nuamente sus capacidades para crear su propio futuro, lo cual
constituye todo un reto para una organizacion tradicional y que,
mas que un resultado o una meta, representa un proceso conti-
nuo.”

Thomas Stewart escribié en 1991 un articulo que llamé la
atencion sobre el potencial del capital intelectual. En 1994, en
otra colaboracién paralarevista Fortune, insiste enque las com-
paiiias deben interesarse menos en lo que les pertenece y mds
enloque saben. Segiin este autor, “capital intelectual es todo ese
material intelectual: conocimiento, informacién, propiedad in-
telectual, experiencia, etcétera, que puede utilizarse paracrear
riqueza”.?' Posteriormente, Peter Drucker ha identificado el
conocimiento de las organizaciones y de los paises como labase
de la competitividad en la sociedad poscapitalista.

Desde una perspectiva mas amplia, Thomas Davenport y
Lawrence Prusak han formulado una definicién del conocimien-
toque si bien més compleja, expresa las caracteristicas que hacen
que el conocimiento tenga valor y que ademads sea dificil de com-
prender y mds adin de administrar. En términos de los mencio-
nados autores, “el conocimiento es una mezclade experiencia,
valores, informaci6n del entorno y conocimiento experto que
proporciona una infraestructura para evaluar e incorporar nue-
vas experiencias e informacién. Se origina y es aplicada en las
mentes de los que lo tienen. En las organizaciones, en ocasio-
nes estd contenido no solamente en documentos o depésitos sino
también en laforma de rutinas organizacionales, procesos, pric-
ticas y normas.”?

19. “Cémo construir el capital intelectual en las organizaciones”,
Proyeccion Humana, afio 10, nim. 112, marzo de 1998.

20. El libro que contiene la mayor parte del pensamiento de Peter
Senge es The Fifth Discipline: The Art and Practice of the Learning
Organization, Doubleday, Nueva York, 1990.

21.“Cémo construirel capital intelectual en las organizaciones”,
op. cit., p. 5.

22. Thomas H. Davenport y Lawrence Prusak, Working Know-
ledge, Harvard Business School Press, Boston, Massachusetts, 1998,
p. 5.
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os cambios en el entorno competitivo de las organizacio-

nes permiten identificar las fuerzas que impelen su trans-

formacién continua y obligan ala generacién y renovacion
permanentes de su capacidad de adaptacién y del capital inte-
lectual en que sustentan sus ventajas competitivas. Tales fuer-
zas pueden identificarse esencialmente por medio de:

1) Cambios enlas necesidades estratégicas de las organiza-
ciones. Lacorrelacion de fuerzas en el juego competitivo se ha
alterado significativamente, lo cual ha hecho que las organiza-
ciones cambien las demandas hacia sus dreas internas, de for-
ma que éstas se han visto sujetas a presiones y demandas diver-
sas y distintas de las tradicionales. El reacomodo de las fuerzas
disponibles enlaempresapara generar ventajas competitivas ha
inducido larevaloracién de funciones cuyo potencial estratégico
se habia subvaluado y desdenado.

2) Cambios en las tecnologias de administracién para sus-
tentar la innovacion tecnolégica en los procesos sustantivos.
Unaempresa yano puede basar su competitividadexclusivamen-
te en la innovacién de sus procesos sustantivos. Las funciones
de apoyo, al adquirir un caracter estratégico, también deben in-
corporar innovaciones y desarrollar capacidad de asimilacién
de tecnologias que les permitan responder a las necesidades
estratégicas del negocio. El riesgo de rezago tecnolégico en
procesos sustantivos o administrativos puede ser causa de la
pérdida de competitividad y de posicionamiento de la organi-
zacion.

3) Cambios en las formas y caracteristicas de la organiza-
ciondel trabajo. La flexibilidad, adaptabilidad y velocidad de
respuestarequeridas por el mantenimiento de la capacidad com-
petitivade las empresas han obligado a alterar drasticamente la
forma en que se organizan los recursos para la produccién de
bienesy servicios. Lanotadistintiva actual estd dada por restruc-
turaciones, fusiones, reorganizaciones, redisefios organiza-
cionales, etcétera, y demds esfuerzos de bisqueda de las formas
ideales de organizacién del trabajo a fin de anticipar las cambian-
tes condiciones del entorno y del mercado.

4) Cambios enlaorientacion esencial de la organizacion. En
el entorno competitivo actual, lejano ya de las épocas doradas
de la economia centrada en la oferta, la atencidn se ha orienta-
do a colocar ala demanda como motor de la produccién de bie-
nes y servicios y a reconocer al cliente como eje orientador de
los esfuerzos organizacionales. Sin cliente, se ha dicho, no hay
empresa y €sta debe destinar esfuerzos a conocer con profun-
didad y a anticipar las necesidades, expectativas e incluso los
deseos del cliente. Los niveles de ventas, los ingresos y con esto
lacapacidad de supervivencia de las empresas dependen en alto
grado de laeficacia de sus esfuerzos para satisfacer a sus clien-
tes.

5) Cambios en las necesidades y en la forma de entender,
administrary revitalizar el capital intelectual de las organiza-
ciones. Las nuevas condiciones del entorno competitivo han
obligado a que se reconozca de manera abierta y plena que la

supervivenciade unaorganizaciénestdligada al comportamien-
to y desempefio de las personas que la integran. A estas alturas
yano hay duda de que una empresa que entiende y atiende a sus
empleados es exitosa porque también logrard entender y aten-
der adecuadamente las necesidades de sus clientes. Es necesa-
rio, por tanto, realizar los mayores esfuerzos para potenciar el
capital intelectual que la empresa posee y agregarle valor de
manera permanente. La potencializaciénde la gente es la poten-
cializacién de la propia empresa.

Estos imperativos de cambio en las organizaciones actuales
estan redefiniendo el fondo y la forma del empleo remunerado,
de larelacion laboral, de los espacios de trabajo y de la natura-
leza misma de la materia del trabajo.

Es posible identificar las tendencias fundamentales a partir
de las cuales las organizaciones competitivas estdn actualmen-
te reorientando y redisefiando sus funciones y dreas de adminis-
tracién y desarrollo de recursos humanos para darles una con-
notacién mds ampliay una importanciaque responda a la nueva
economia del conocimiento.”

Laevolucién de estas tendencias obliga a un monitoreo per-
manente por parte de los responsables del desarrollo del capi-
tal humano de las organizaciones. Algunas de las tendencias mas
evidentes son las siguientes:

1) Eldindmico y permanente cambio tecnolégico aumenta-
rd constantemente la demanda de requerimientos de nuevos
conocimientos y habilidades y en general de mayores niveles
educativos de la fuerza de trabajo.

2)La generalizacién de la globalizacién econémica induci-
ra y acentuard los niveles de diversificacién e internaciona-
lizacién de la fuerza de trabajo y hard evidentes necesidades
organizacionales derivadas de la mezclade culturas, religiones
y razas.

3) El ambiente general de los negocios en un marco global
seguird las pautas y sefiales establecidas por las grandes corpo-
raciones, especialmente en cuanto al entendimiento, enfoque y
acento respecto a la fuerza de trabajo.

4) La funcién y los responsables de la administracién del
capital humano de las organizaciones deberdn propiciar cambios
drésticos de enfoque, perspectiva y cometido de las mismas.

5) Los procesos de generacion, transmisién, acervo, asimi-
lacién y procesamiento de conocimientos, se veran definitiva-
mente influidos por el desarrollo de la tecnologia de la informa-
cién y los avances en el fondo y la forma de los sistemas de
ensefianza-aprendizaje.

6) Los sistemas de interrelacién entre los integrantes de una
organizacién han evolucionado desde un enfoque basado en la
confrontacién hacia modelos de colaboracién y trabajo coope-
rativo, en los cuales el propdsito comiin es la supervivencia de
la organizacién y el aumento del bienestar general.

7)Dentro de las organizaciones, los responsables de tales pro-
cesos deberdn encontrar nuevas formas y sistemas para ofrecer
sus servicios a sus clientes, ya seareorientandolos, adaptando-

23. Véaseporejemplo I.]. Bassi, G. Benson y S. Cheney, “Ten Top
Trends”, Training and Development, noviembre de 1996.



comercio exterior, diciembre de 1999

1055

los a sus necesidades especificas u optimizando el valor agre-
gado ofrecido.

8) Conlarevaluacién de la fuerza de trabajo como fuente de
ventajacompetitiva se otorgarduna gran importancia a laadmi-
nistraciondel capital humano disponible, lo que definird las bases
para el redisefio de esta funcidn dentro de la organizacidn.

9)Laadministracidén y el desarrollo del capital intelectual de
las organizaciones se convertird en una funcién altamente es-
pecializada que requerird de capacidades y competencias que
permitan contribuir a los objetivos estratégicos de las organi-
zaciones, lo cual constituird el parametro de medicién de su ni-
vel de eficacia.

10) Los métodos y sistemas de generacién, almacenamien-
to y difusién del conocimiento experimentardn cambios sorpren-
dentes que aumentarén la eficienciade los procesos de ensefian-
za-aprendizaje de los individuos, de las organizaciones y de los
paises, incrementardn la eficienciade los recursos y optimizaran
los tiempos destinados a estas actividades.*

1 escenario competitivo configurado por el nuevo entorno

de negocios a que se enfrentan las organizaciones implica

laelaboracién de unanuevaagendade trabajo paralos res-
ponsables de la administracion y el desarrollo del capital inte-
lectual. Ello significa que las dreas de recursos humanos debe-
rdn experimentar un drastico cambio de la funcién tradicional
de apoyo hacia la configuracién de una funcidén de carécter es-
tratégico vinculada a los objetivos centrales de las organizacio-
nes. Lanueva agenda tiene como orientacién fundamental con-
tribuir a los propdsitos esenciales de laorganizacién con servi-
cios que respondan a las necesidades especificas de los clien-
tes internos y que les apoyen para lograr la identificacién y sa-
tisfaccién plena de las necesidades, deseos y expectativas de sus
clientes externos.

Los imperativos estratégicos de la nueva agenda de trabajo
orientada a generar y reforzar ventajas competitivas de las or-
ganizaciones son los siguientes:*

I)Laglobalizacion no séloimplica oportunidades sino tam-
bién amenazas y requerimientos. No se puede pensar que la
posibilidad de acercarse alos mercados estd abierta y que lo tinico
que se debe hacer es vender y hacer dinero. La capacidad de
actuar en el marco global implica grandes retos para las orga-

24. Karl Erik Sveiby, The New Organizational Wealth: Managing
& Measuring Knowledge-Based Assets, Barret-Koehler Pub., San
Francisco, 1997,y Tansen Morten, Nohria Hansen y Thomas Tierney,
“Whatls Your Strategy for Managing Knowledge”, Harvard Business
Review, marzo-abril de 1999.

25. Unaexposicién mds amplia de estos imperativos estratégicos
puede verse en Dave Ulrich, “The New Agenda for Competitiveness:
Human Resources™, Human Resource Champions, Harvard University
Press, Boston, Mass., 1997.

nizaciones, en especial para las dreas responsables de adminis-
trar y desarrollarel acervo de conocimientos. La globalizacion
genera necesidades de cambio de mentalidad y de culturaem-
presariales, de nuevas competencias y habilidades del personal
y en general de nuevas formas de ver las oportunidades de ne-
gocios y aun de descubrirlas en donde antes no las habia. El cam-
bio de mentalidad es un requisito esencial para una incursién
exitosaen el entorno global de negocios. Implica, ademds, to-
mar en cuenta y conocer condiciones econdémicas, sociales y
politicas que antes eran ajenas. La globalizacion trae comple-
jidad y requiere de profesionales que entiendan y sepan desen-
volverse en situaciones complejas. Los responsables de recur-
sos humanos deben entender este hechoy actuar en consecuencia
para ofrecer a la organizacién exactamente el tipo de servicios
que las nuevas condiciones demandan.

2)Lacapacidad de una organizacién para generar valor agre-
gado para sus clientes y proveedores serd la base de su compe-
titividad y de su posicionamiento en el mercado. Lo anterior
depende, asu vez, de la capacidad de innovacioén, velocidad de
respuesta, adaptabilidad al cambio y habilidad para detectar las
necesidades de los participantes en la cadena de valor vincula-
da a su negocio. Ningiin esfuerzo de los responsables de la ad-
ministracion y desarrollo del capital humano serd redituable si
notomaen cuentalanecesidad de vincularse alacadenade valor
de la organizacién y no asocia la calidad y la cantidad de los
servicios que ofrece laorganizacidn a lanecesidad de incremen-
tar el valor que ésta ofrece a clientes, proveedores y a los pro-
pios empleados y accionistas.

3)Lacontribucién de los profesionales de recursos humanos
alos objetivos de la empresa deberéd evaluarse a la luz de su ca-
pacidad para vincularse de manera adecuada a la obtencién de
los objetivos estratégicos de las organizaciones y de los resul-
tados cuantificables.

4)Lageneracion de utilidades por medio del crecimiento. Si
consideramos que la rentabilidad es y sera el factor clave para
evaluar el éxito o el fracaso de las organizaciones, en especial
de las privadas, se debe tener en cuenta que ésta tiene dos com-
ponentes esenciales: la capacidad de mantener costos compe-
titivos y de generar ingresos adicionales. En la generalidad de
los casos prevalece el acento en disminuir costos y al potencial
de laorganizacidn para generar ingresos adicionales —camino
que implica mayores grados de dificultad— se le relega a un
plano secundario. Sinembargo, este Gltimo componente ha sido
revaluado y la utilizacién de los servicios de las dreas de recur-
sos humanos paraeste propésito haempezado atomarse en cuen-
ta cada vez en mayor medida.

Hay bésicamente dos formas de lograr el crecimiento de los
ingresos: ampliar el mercado para los productos y servicios ac-

26. “La globalizacién estd presente en la realidad y en el pensa-
miento desafiando a muchos en todo el mundo. A pesar de las viven-
cias y opiniones de unos y otros, la mayoria reconoce que esta pro-
blemadticaestd presente en la forma mediante la que se disefiael nuevo
mapa del mundo, en la realidad y en lo imaginario”. Octavio lanni.
Teoriadela globalizacion, Siglo XX1Editores, 3a. ed., México, 1998,
“Prefacio”, p. 1.
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tuales y desarrollar nuevos productos y servicios. En cualquie-
rade estos casos las dreas responsables de los servicios asocia-
dos al capital intelectual tienen amplios mérgenes de aportacién
mediante la deteccidn de las necesidades que este cambio de
acento implicay de las acciones que deben llevarse a cabo para
que tales necesidades se cubran con productos y servicios a la
exactamedida, con laoportunidad necesaria y al costo adecuado.

5) Los nuevos escenarios y condiciones requieren nuevas
capacidades de la organizacién para lograr y mantener los ni-
veles de competitividad que posibiliten no sélo la superviven-
cia sino incluso la supremacia. Ello implica la deteccién preci-
sa del nuevo marco de competencias y capacidades que exige
las tendencias y perspectivas de los escenarios de mercado, el
conocimiento profundo de las fortalezas y debilidades internas
frente alos requerimientos del entorno y laplaneacién y progra-
macion de acciones que, en consecuencia, sean capaces de dar
anuestra organizacion las competencias y capacidades no dis-
ponibles y anticipadamente necesarias. No est4 por demés men-
cionar el destacado papel que en este esfuerzo corresponde a los
profesionales de recursos humanos y establecer que el éxito de
éstos depende de su capacidad para cumplir venturosamente con
las demandas que el momento actual de las organizaciones les
plantea.

6)Lavelocidad de transformacidn de los escenarios mundia-
les exige alas organizaciones una rapidez consecuente de cam-
bio, adaptacién alas nuevas condiciones y preparacién paralos
cambios subsecuentes, en unaespiral interminable. Sin embargo,
el cambio permanente puede resultar incémodo para las orga-
nizaciones y para quienes las integran e incluso tener consecuen-
cias contraproducentes si no existe el ambiente de apertura y
aceptacion que un proceso de cambio provechoso requiere.

Generary madurar las condiciones ambientales que un proce-
so de cambio permanente implica es una tarea que involucra de
modo decisivoalos responsables de las funciones vinculadas a
los recursos humanos de la organizacién. Las decisiones de cam-
bio afectan el clima laboral, la productividad y la estabilidad
emocional de las personas que la integran. Entender y asimilar
los cambios e incluso planearlos y administrarlos implica un
convencimiento generalizado de que los cambios no necesaria-
mente generan consecuencias desfavorables sino que incluso
pueden resultar ventajosos para todos. Sin embargo, la natura-
leza humana es propicia a la estabilidad mas que al cambio.

Crear el clima propicio para entender, generar, asimilar y
aprovechar los inevitables procesos de cambio y vencer las na-
turales resistencias a cambiar es una tarea que involucra direc-
tamente a los responsables de recursos humanos de la organi-
zacion, no s6lo en cuanto a la definicién del rumbo y el modelo
de cambio, sino también a la difusién de la informacién nece-
saria para lograr los niveles de concientizacién indispensables
para entenderlo y apoyarlo.

7)Elacelerado cambio tecnolégico afecta de manera cotidia-
na la realidad de las organizaciones y se ha llegado a convertir
en un destacado apoyo para el logro de ventajas competitivas
estratégicas. La capacidad de adaptacién y seleccién de la tec-
nologia adecuada para acrecentar y consolidar el capital intelec-

1a organizacion que
aprende es un grupo
de personas que estd
mejorando
continuamente sus
capacidades para
crear su propio

futuro

tual serd definitiva para lograr la ventaja competitiva definiti-
va, la que se basa en el recurso humano. La tecnologia tiene el
poder y la capacidad de alterar profundamente los procesos y
mecanismos de trabajo y de comunicacién de una organizacién;
es definitivo su potencial para administrar y fortalecer el cono-
cimjentoy generar unaorganizaciénen aprendizaje permanente.

Elaprovechamiento de la tecnologia como herramienta para
apoyar la funcién estratégica de administrar, difundir, impulsar
y aumentar el conocimiento, constituye una responsabilidad
central de las dreas que tienen a su cargo las funciones vincula-
das a los recursos humanos, cuyo cumplimiento hard posible su
reposicionamiento como parte de las funciones estratégicas de
la organizacién.?’

8)Lacapacidad de atraer, retener y medir competencias y de
desarrollar el capital intelectual de las organizaciones. A partir
de larevaluacién del talento, los conocimientos y la experien-
cia de quienes integran una organizacion, resulta claro que la
competencia de las organizaciones por contratar al mejor per-
sonal, hacerlo mds competitivo y retenerlo serd muy abierta y
muy activa. De esta forma, la capacidad competitiva de las or-

27.“Elauge de lacomputacién en red ha hecho posible codificar,
almacenar y compartir ciertas clases de conocimiento de forma mads
facil y mds barata que nunca antes”. Tansen Morten, Nohria Hansen
y Thomas Tierney, op. cit., p. 106.
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ganizaciones dependerd en gran medida de su habilidad para
incorporar y conservar a los mejores y mas competentes recur-
sos humanos y darles los conocimientos y las herramientas que
les permitan potenciar su desarrollo y contribuir a mantener y
fortalecer el posicionamiento en los mercados. Para una orga-
nizacién que se mueve en ambientes muy competitivos, contar
conrecurscs humanos con el conocimiento experto, las compe-
tencias, las habilidades y laexperienciaindispensables paracom-
petir ventajosamente en un ambiente global significara la dife-
rencia entre el éxito y el fracaso.

En este aspecto, los responsables de las funciones vincula-
das a los recursos humanos deben necesariamente apoyar los
esfuerzos de la alta direccién para detectar, traer, incorporar,
desarrollar y retener al mejor personal y generar en las organi-
zaciones los ambientes y condiciones que permitan la poten-
cializacién del talento humano.

9)Es necesario tener clarala diferencia entre lograr cambios
parciales en la organizacién, de forma que sea mas eficiente,
menos pesaday més vistosa, y una transformacién de fondo que
implica un cambio profundo en la forma de pensar el negocio y
una drdstica transformacién de su imagen ante los ojos de quienes
participan enlacadenade valor. Estas transformaciones profun-
das sondificiles de lograr, pero cuando se obtienen producen el
mismo efecto que un descubrimiento tecnoldgico trascenden-
te, el desarrollo de un nuevo producto o linea de servicio con
caracteristicas revolucionarias, la apertura de un nuevo merca-
do hasta antes inexistente o inaccesible o la expansidn inusita-
da del actual.

as transformaciones que en todos los 6rdenes ha experimen-
tado el entorno de negocios han provocado un cuestio-
namiento profundo de las funciones y actividades que tra-
dicionalmente han desempefiado las dreas de administraciony
desarrollo de recursos humanos. Asimismo, han cambiado signi-
ficativamente las demandas de las organizaciones hacia tales
areas y han crecido de modo extraordinario las expectativas de
los servicios que debe proporcionar a la organizacién, una vez
que los niveles directivos y la gerencia media y operativa han
adquirido conciencia de la importancia estratégica que la fun-
cidn tiene para el éxito competitivo de las organizaciones.
Estas nuevas demandas se han agregado a los servicios que
tradicionalmente han ofrecido las dreas de recursos humanos a
las organizaciones. Esto significa que, ademas de todo, en el
nuevo modelo las dreas responsables de la administracién y
el desarrollo del capital intelectual deben equilibrar adecuada-
mente las funciones tradicionales de apoyo y las de orientacién
estratégica para generar ventajas competitivas sustentadas en
el capital intelectual.
Por tanto, el reto inmediato al que deben hacer frente las areas
en cuestion es el de impulsar de manera mas eficiente [as tareas

que tradicionalmente han desarrollado en las organizaciones. Es
decir, deberan seguir detectando, seleccionando y contratando
personal. Deberdn administrar la politica de retribuciones y pagar
sueldos, salarios y compensaciones y seguir administrando las
prestaciones sociales de la organizacién. La gran diferencia es
que ahora deberd hacerse de manera mucho mas eficiente y efi-
cazy conunaorientacién estratégica, lo que quiere decir que estas
actividades se deberdn desarrollar teniendo en cuenta su apor-
te a la generacién de valor de los bienes y servicios que las or-
ganizaciones ofrecen a clientes y usuarios.

Dave Ulrich sefiala acertadamente que la funcién de admi-
nistracion y desarrollo del capital intelectual debe juzgarse mds
por su futuro que por su pasado y que “la funcién de recursos
humanos de la década de los ochenta ha fallecido [...] el voca-
bulario del siguiente siglo de la funcién incluye palabras tales
como aportacién de la funcién, comunidad de recursos huma-
nos, cadena de valor, proposicién de valor de los recursos hu-
manos, gobernabilidad del recurso humano, transferencia de
conocimiento, mosaico de carreras, capital intelectual, creacién
de valor, etcétera. Cuando estas palabras se conviertan en algo
mas que ideas e ideales, sélo entonces la siguiente generacion
de recursos humanos habrd emergido.”?

El mismo autor sefiala que para que la funcién deje de des-
empeifiar exclusivamente actividades de apoyo con caricter se-
cundarioy prescindible y se incorpore alas funciones de cardcter
estratégico de las organizaciones, resulta indispensable perci-
bir, entender a fondo, asimilar y tener capacidad para manejar
con destreza algunos retos fundamentales:?

1)Lafuncién de recursos humanos es importante. El interés
y el esfuerzo deben enfocarse mas en lo que pueden proporcio-
nar que en lo que actualmente efectian; mds en su potencial que
en el apoyo que ofrecen a la organizacién.

2) Los aspectos tedricos, indispensables para el sustento de
la funcién, deben orientarse a la bisqueda de las causas esen-
ciales de por qué se hacen o deben realizar las actividades y la
razén de efectuarlas de determinada forma, asi como a difundir
este conocimiento en toda la organizacién.

3) Tener clara conciencia de que en el futuro la funcién no
solamente la desarrollardnespecialistas en esta materia, sino que
esindispensable que participen todos los directivos, incluidala
linea operativa. La responsabilidad por la administracién del
conocimiento debe ampliarse a toda la organizacion.

4) Las herramientas de apoyo a la funcién necesariamente
deberén evolucionar, de la misma forma en que la propia fun-
ciénlohahecho. Se debe estar preparado paradesarrollar y ab-
sorber nuevas tecnologias de apoyo al redisefio estratégico y a
la instrumentacién del nuevo paradigma de la funcién.

5) Las actividades de recursos humanos deben vincularse a
lacadenade valory descubrir a su cliente real. Es necesario abrir

28. Dave Ulrich, “Judge More by My Future than by My Past”,
en D. Ulrich, M.R. Losey y G. Lake (eds.), Tomorrow’s HR Mana-
gement. 48 Thoughr Leaders Call for Change, John Wiley and Sons,
Nueva York, 1997, pp. 144-145.

29. Ibid, pp. 139-145.
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la funciénnds alld de los limites organizacionales e involucrar
enla funcién a proveedores, clientes y demds entidades inclui-
das en dicha cadena de valor.

6)Evidenciar y medir el efecto de las actividades vinculadas
al capital humano en variables clave de la organizacién, como
mercados, clientes, utilidades, costos, productividad, costo-
beneficio, etcétera, de forma que laevaluaciénde laeficaciaen
el desempeno se sustente en los resultados estratégicos de la
organizacion. '

7) Que la formacién del profesional de recursos humanos
evolucione de una tendencia lineal hacia una amalgama de ex-
periencias endiversas dreas de la organizacion que le permitan
incluso actuar como usuario de sus propios servicios y poten-
cializar el uso de la experiencia adquirida en beneficio de la de
la propia drea y de la organizacion.

8) El profesional de recursos humanos deberd ampliar su
campo de conocimiento y abrir la perspectiva de su experien-
cia para aumentar su conocimiento de las diversas dreas de la
organizacidn, planeacidn, finanzas, mercadotecnia, produccién,
etcétera, ademads de estar siempre actualizado en la evolucién
de la teoria, la tecnologia y las practicas sobresalientes en la
materia de su responsabilidad.

9) Cambiar la perspectiva de la funcién tradicional hacia la
misionde administracién y desarrollo del capital intelectual de
la organizacidn, entendido como las percepciones individuales,
los conocimientos, las experiencias y el compromiso de los
empleados. Debe también considerarse que este capital es sus-
ceptible de revaluarse o depreciarse, de acuerdo con el eficien-
te desempeio de la funcién.

10) Laformay el fondo de las interrelaciones de los factores
de la produccidn se han transformado profundamente y evolu-
cionado hacia modelos de colaboracién y apoyo mutuo sobre la
base de garantizar la supervivenciay el éxito de la organizacion.
Esto significa que el sentido y la orientacidn de las relaciones
laborales y sindicales ha experimentado un viraje significativo
que se deberd entender y asimilarlo en los modelos de adminis-
tracién y desarrollo del capital humano.

Sobre estas bases de entendimiento, es posible identificar las
caracteristicas de la nueva funcién de recursos humanos en la
organizacién con el enfoque de impulsar el capital humano:

1)Deben desempenarla profesionales que conozcan profun-
damente y se identifiquen con la misién y los objetivos funda-
mentales de la organizacién y que conozcan las posibles causas,
orientaciones y consecuencias de los cambios originados por va-
riaciones en el entorno de negocios.

2) Debe ser parte integrante de los 6rganos de nivel ejecuti-
vo que definenladirecciénestratégicade laorganizaciény que
toman las decisiones trascendentales, de forma que la funcién
de recursos humanos tenga los elementos de vinculacién y de
informacidén con el nivel estratégico.

3) Tener capacidad de utilizar eficientemente los servicios
externos para efectuar actividades operativas rutinarias que le
permitan aminorar costos y destinar el tiempo suficiente a los
aspectos estratégicos que el nuevo paradigma de su funcién le
exige.

4)Preservarel control de los sistemas de informacién estra-
tégica en materia de recursos humanos a fin de apoyar eficaz-
mente latoma de decisiones de los niveles directivos en aspec-
tos de importancia clave.

5) Lograr y mantener elevados niveles de competenciay
competitividad parael disefio, la integracién, la instrumentacién
y la operacidn de sistemas de apoyo a la administracién del ca-
pital humano, que respondan a los requerimientos y exigencias
del momento.

6) Conocer y utilizar la tecnologia de la informacién de la
manera mas adecuada para mantener y revaluar el capital inte-
lectual de la organizacién mediante el impulso de las competen-
cias y capacidades que permitan desarrollar las caracteristicas
distintivas y las ventajas competitivas de la organizacion.

Desde esta perspectiva, es posible delinear los aspectos cen-
trales del nuevo paradigmade la funcion de recursos humanos,
que le permitirdn convertirse en el érgano que administre y de-
sarrolle el capital intelectual de la organizacién y que identifi-
que y haga explicitas las capacidades distintivas con base en lo
que en adelante constituira la fuente fundamental y definitiva
de las ventajas competitivas de las organizaciones modernas: los
conocimientos, la experiencia y el compromiso de quienes las
integran. Esas lineas esenciales son las siguientes:

1) La funcién de administracion y desarrollo del capital in-
telectual debe ser parte de los érganos y las instancias que for-
mulan e instrumentan las estrategias fundamentales de la orga-
nizacién y debe participar activamente en esta tarea. De esta
formatendrd los elementos que le permitan configurar la arqui-
tectura organizacional, que es indispensable frente a las altera-
ciones del entorno actual de negocios; coneste propésito debera
detectar las dreas de la organizacién que no relinen las caracte-
risticas para generar la capacidad de respuesta que el dindmico
entorno de negocios requiere y actuar para renovarlas, actuali-
zarlas y acondicionarlas.

2) La informacidn estratégica derivada de la presencia en
los niveles de decisién permitird al drea de recursos humanos
definir sus propios requerimientos en conocimientos, expe-
riencia, tecnologia y practicas que le permitan desempenarse
mejor en la nueva etapa de su funcién de apoyo a los niveles
directivos.

3)Elédrearesponsable de administrary desarrollar el capital
humano de la organizacién debe estar integrada por expertos con
un conocimiento profundo de la teoria y la practica de su cam-
po de trabajo, de las implicaciones y alcances de un desarrollo
6ptimo de lafuncion, asi como de sus efectos en laeficienciade
la organizacién. El nuevo paradigma de la funcién no puede
sustentarse en profesionales improvisados o incompetentes que
carezcan de los conocimientos, habilidades y experiencias que
las nuevas condiciones exigen, que no entiendan ni valoren el
nuevo papel que las organizaciones le han asignado ni las exi-
gencias y expectativas depositadas en ellos.

4) El rea responsable de la administracién y desarrollo del
capital intelectual de la organizacién debe constituirse en el
mejor aliado de los intereses de los trabajadores de la organiza-
ciény en portavoz de sus demandas, a fin de tener su confianza
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y credibilidad. Lo anterior se debe administrar con sumo cuidado,
afin de no dar laimagen de que se pretende sustituir a la fuerza
sindical o de que su labor puede obstaculizar el cumplimiento
de los objetivos e intereses estratégicos de la organizacién. Por
el contrario, debe funcionar como un elemento equilibrador de
las fuerzas que permita cumplir los objetivos estratégicos de la
organizacion al tiempo que cubrir las expectativas de los traba-
jadores al armonizar los intereses clave de ambas partes a fin de
que, mediante el crecimiento personal y grupal, se logre el cre-
cimiento de la organizacion.

5)Adicionalmente, el drea de recursos humanos debe impul-
sar el cambio permanente de la organizacidn a partir de la evo-
lucién observada en el entorno y debe constituirse en el agente
de cambio; para ello debera formular los modelos y las meto-
dologias de cambio e igualmente crear una cultura receptiva y
favorable al cambio permanente, que parece ser la sefial de los
tiempos actuales.

as ventajas competitivas de una organizacién se derivan de

sus fortalezas adecuadamente administradas y utilizadas y

constituyen la base que sustenta el proceso de formulacion
deestrategias. Esto significa que son la materia prima para laela-
boracidn de estrategias, expresadas como el conjunto de linea-
mientos rectores orientados a equilibrar las fuerzas y debilida-
des internas frente a las oportunidades y las amenazas del en-
torno.

La obtencién del mdximo provecho posible de las ventajas
competitivas de la organizacién tiene como cometido esencial
el 6ptimo desempefio para el logro de su misién y de su visién
del futuro. Las ventajas competitivas se vinculan a la fuerza
creativade laorganizacion para generar capacidades distintivas,
es decir, caracteristicas que la identifican, la hacen dnica y le
otorgan tales ventajas. El reto es identificar los factores que la
hacen tunica y diferente de las demds organizaciones y que se
sustentan en fortalezas que se deben detectar e impulsar.

Las capacidades distintivas de una organizacién pueden te-
ner diversos origenes, por ejemplo:*

a] Capacidad de generacion y desarrollo de conocimiento:
investigacion y desarrollo autogenerado; acervo de conocimien-
tos de la organizacién; generacion de grupos de conocimiento,
y conocimiento profundo de clientes y proveedores.

b] Procesos y acervos implicitos en la cultura de la organi-
zacion: estilos de liderazgo y compromisos derivados; vincu-
laciones con el mercado y con los consumidores; acceso a ca-

30. Unaconvincente y s6lida argumentacién de los conceptos de
capacidad distintiva, ventaja competitiva e idea empresarial, puede
verse en Kees van der Hijden, Escenarios: el arte de prevenir el fu-
turo, Editorial Panorama, México, 1998. Véanse en particular el ca-
pitulo 3, “La idea empresarial de una organizacién”, que constituye
un concepto semejante al de visién de largo plazo, asi como el capi-
tulo 9, “Posicionamiento competitivo™.

nales privilegiados de comunicacién; relaciones y sistemas de
comunicacién con las autoridades gubernamentales; sistemas
internos de comunicacién y de reforzamiento de la cultura in-
terna, e involucramiento, identificacién y compromiso del per-
sonal con la organizacién.

¢} Capacidad para generar confianza y buena reputacion:
marcas registradas de productos estratégicos; tamaiio de la or-
ganizacién y presencia dominante en el mercado; capacidad
instalada y de respuesta, y efecto econdémico y confiabilidad
financiera.

d] Proteccionlegal del conocimiento generado porla orga-
nizacién: convenios de concesién y franquicias; patentes, y pro-
piedad de localizaciones y espacios fisicos de importancia es-
tratégica.

el Inversiones en el desarrollo de activos privilegiados: in-
versiones en gran escala para aumentar la capacidad y partici-
pacién en el mercado; inversiones irrecuperables en espacios
fisicos; exploracion, experimentacién y disponibilidad de equi-
pos especializados, e inversiones en desarrollo de economias de
escala y creacion de sistemas innovadores de produccién, dis-
tribucidn, comercializacidn, etcétera.

Debe senalarse que las capacidades distintivas se deprecian
con el paso del tiempo y que la supervivencia y el éxito depen-
dendelacapacidad para generar y mantener tales capacidades.
Cabe seiialar que practicamente todas las formas de tal genera-
cién provienen de las habilidades, competencias, conocimien-
tos y experiencias del capital humano que integra la organiza-
cién. Sobre esa base, las ventajas competitivas pueden derivarse
de dos factores esenciales: a] la oferta de un bien o servicio de
bajo costo por el cual el cliente estd dispuesto a pagar un precio
superior al de lacompetencia, y b] la creacién de un producto o
servicio de bajo costo, no diferenciado, para ponerlo a disposi-
cién del cliente.

En otras palabras, la ventaja competitiva es “la suma de los
motivos que unaempresa ofrece a sus clientes actuales y poten-
ciales para preferir y comprar sus productos y servicios porenci-
ma de los de sus competidores y es obviamente un asunto de
importanciaestratégica”.’! Como resultado, la ventaja compe-
titiva de una organizacién proviene de un factor o de una com-
binacién de factores. Algunos de €stos pueden ser tangibles,
como precio, calidad superior cuantificable o superioridad tec-
nolégica indiscutible. Otros pueden ser dificiles de identifi-
car pues reflejan percepciones subjetivas de los clientes o de la
imagen que emana de la empresa, por ejemplo, reputacion, an-
tigiiedad o tradicion de liderazgo en el mercado.

Sise considera una funcién tradicional del drea de adminis-
tracién de recursos humanos, por ejemplo, la formuka;cién dela
politicade remuneraciones y compensaciones, no es dificil per-
cibir que ésta puede afectar el costo laboral e influir en los pre-
cios y en la capacidad competitiva de la organizacion.

31.M. Jerome Rosow y John Hickey V., “The Partnership Para-
digm for Competitive Advantage”, en Project Strategic Partnership
for High Performance, Work in America Institute, National Policy
Study, p. 4.
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capital intelectual y organizacién

Los programas de capacitacion y desarrollo de habilidades
elaborados y desarrollados por las dreas de recursos humanos
pueden influir de modo decisivo en la calidad de los productos,
al dotar al personal de capacidades que una vez aplicadas pue-
den constituir la base de ventajas competitivas. Por otra parte,
si la bisqueda de formas de organizaciéndel trabajo, otrade las
responsabilidades centrales de las dreas de recursos humanos,
se realiza de manera exitosa, puede influir de manera determi-
nante en la productividad del trabajo y constituirse en un factor
para definir los niveles de precio y calidad. Asi, las acciones y
responsabilidades a cargo del drea que tiene a su cargo la admi-
nistracion y el desarrollo del capital intelectual de la organiza-
cién tienen un efecto definitivoen la generacién de ventajas com-
petitivas.*

La exacerbacién de la competitividad ha sido el factor de
impulso parael reconocimientotdcito y laconviccién manifies-
ta de que el capital intelectual tiene una importancia decisiva
para el éxito e incluso para la supervivencia de las organiza-
ciones. Asi, una y otra se vinculan a su capacidad para generar
ventajas competitivas que las distingan de sus competidores
y que las hagan atractivas a los ojos de sus clientes actuales y
potenciales.

De manera consecuente, el convencimiento de que dicho ca-
pitalintelectual constituye lainica ventaja competitiva autosus-
tentable de una organizacién ha provocado el renacimiento del
interés y la preocupacion por la capacidad de generar, renovar
y revaluar lo que las personas que integran la organizacion sa-
ben y por tener certeza de lo que no saben y que las nuevas con-
diciones de la economia mundial establecen como indispensa-
ble. Estas mismas condiciones hacen que los requerimientos de
las organizaciones hacia las dreas responsables de administrar
el capital intelectual adquieran el cardcter de urgente y que las
expectativas de los clientes de estas dreas crezcan desmesura-
damente en proporcién a sus capacidades y de las escasas posi-
bilidades de que los enfoques tradicionales de la funcién pue-
dan dar las respuestas adecuadas a las condiciones hostiles y
cambiantes del entorno. En este caso, se podria afirmar que lo
que es cierto para las organizaciones lo es también para los pai-
ses, de alguna forma organizaciones productivas en escala ma-
cro. A este respecto, Robert Reich ha afirmado que “la compe-
titividad nacional depende menos de la cantidad de dinero que
los ciudadanos de una nacién estén dispuestos a invertir que de
las habilidades y conocimientos que pueden aportar a la econo-
mia mundial”.*

Sin duda, ya se transita por la era del capital intelectual como
factor generador de ventajas competitivas sustentables de las
empresasy de los paises, asi como por larevaluacién de un ele-
mento esencial del proceso productivo que se mantuvo por mu-
cho tiempo subvaluado: el capital humano.

32. Una forma simplificada para apreciar el efecto integral de las
acciones y funciones de las dreas de recursos humanos en la capaci-
dad de la organizacién para generar ventajas competitivas puede verse
en M. Jerome Rosow y John Hickey V., op. cit., p. 6.

33. Robert Reich, El trabajo de las naciones. Hacia el capitalis-
mo del siglo xxI, Editorial Vergara, Buenos Aires, 1993, p. 136.

1 andlisis permite derivar diversas conclusiones que ofre-

cenuna perspectiva distintade la funcién tradicional de las

organizaciones. Este enfoque tradicional, al igual que mu-
chas otras ideas, conceptos e instituciones, ha sido rebasado por
la notable evolucién del entorno de negocios y la consecuente
transformacién de la naturaleza de las organizaciones, su ma-
teria de trabajo y la interrelacién de los elementos que la inte-
gran. Algunas de las conclusiones son las siguientes:

1) El préximo siglo estard caracterizado por la revaluacion
y preminencia del conocimiento como sustento de la creacién
deriquezay bienestar de los individuos, las organizaciones y las
naciones.

2) La fuerza competitiva de personas, empresas y paises en
la economia del conocimiento estard determinada por el capi-
tal intelectual que posean, mds que por los recursos financieros,
naturales y materiales de diversa indole.

3) La capacidad de medir, administrar, desarrollar y preser-
var el capital intelectual serd la base del éxito en un ambiente
muy competitivo, en el cual lo Ginico constante serd la necesi-
dad de cambiar.

4) En materia de capital intelectual, lo cierto para las personas
y las organizaciones lo es también para los paises; por ello los
dirigentes nacionales, al igual que los lideres empresariales, de-
berén ser capaces de entender el valor estratégico que este recurso
inagotable, el conocimiento humano, adquirird en el futuro.

5) Unode los futuros sustentos del éxito serd la capacidad para
conocer lo que se sabe, de descifrar lo que se necesita saber de
acuerdo con los objetivos personales, organizacionales o nacio-
nales y realizar coneficiencia lo necesario para alcanzar los in-
dispensables niveles de conocimiento para tener éxito en el
mundo actual. Desde esta perspectiva, las instituciones nacio-
nales, asicomo las dreas y profesionales de las organizaciones,
responsables de administrar el capital intelectual, tendran un
papelrelevante en el futuro aseguramiento de lacompetitividad.

6) Especialmente en el caso de las organizaciones, destaca
el hecho de que la funcién de adiministracién y desarrollo de
recursos humanos deberd sufrir una transformacién profunda
desde unenfoque tradicional hastauna perspectivaestratégica.

7) Larevalorizacién del conocimiento humano y el recono-
cimiento del individuo como origen y destino de la produccién
de bienes y servicios constituird un reencuentro con un enfoque
humanista en el desarrollo de la actividad productivade bienes
y servicios.

8) De acuerdo con las tendencias observadas, el ser humano
ocupard la atencién en todos los planos de su actividad, y nada
se considerard relevante si no contribuye a su bienestar y a la
preservacion del entorno que le rodea.

9) Desde esta perspectiva, un punto central de atencién serd
disminuir de modo considerable los niveles de desigualdad en-
tre los paises y las regiones del mundo, sin lo cual los propési-
tos humanistas no podran lograrse. Laeconomiadel conocimien-
totieneen laeliminacidn de estas desigualdades uno de los retos
mads severos para el préximo milenic
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a abundante literatura en torno de los géneros del conoci-

miento en general (ticito y explicito, ptiblico y privado, libre

y codificado, entre otras adjetivaciones), laevoluciény la
secuenciade las fases cientificas y tecnolédgicas, los origenes e
indicadores del desempefio académico, empresarial y produc-
tivo, asi como las modalidades de correccién de las “fallas del
mercado y de la burocracia gubernamental”, conduce a una re-
visién cualitativa de los conceptos que organizan estos temas.
Esarevisién adquiere mayor significado y urgencia cuando de
manera paralela se considera la diversidad de los entornos em-
piricos (historicos y culturales) en que se procura insertar esas
alusiones tedricas. Y como si este juego reciproco de variables
no fuera suficiente, cabria afiadir el examen de circunstancias
de contingencia que afectan la conducta verificable de los en-
laces entre conocimiento, estructura de las universidades, pro-
pensiones empresariales y capacidad real de maniobra de la
autoridad publica.

Este cuadro, por su extrema complejidad, reduce la validez
de cualquier generalizacién. En efecto, suele arrastrar de forma
simultdnea a una confusién entre esferas de analisis que se agrava
cuando los términos de referencia no se definen con pulcritud
o se soslayan los rasgos especificos de una situacion (nacional,
econdémica, cultural) concreta.!

1. M. Albornoz, “Indicadores de cienciay tecnologia”, Redes, Uni-
versidad de Quilmes, Buenos Aires, 1997; P. Dasgupta y P. David,
“Towards a New Economics of Science”, Research Policy, nim. 23,
1994,y J. Hodara, “Modelos de crecimiento cientitico”, Redes, 9 de
abril de 1997.

* CEPAL, Santiago, Chile <jhodara@ibm.net>.

Tres ejemplos ayudan a esclarecer lo que se procura decircon
estadensa y enfadosa introduccién. Reparese primeroen laidea
de “capacidad empresarial”. Los aportes de Keynes y de Schum-
peter proporcionan luces parciales acerca de sus origenes, circuns-
tancias que lacultivan y extienden y las formas de medirla.? Juzgo
que hay que aceptar esta idea como dato o como proxy de una
propensién mucho mds genérica cuya indole ain no se determi-
naprolijamente.’ Ya se han superado los tiempos en que se creia
que la propensién innovadoray el “impulso McClellan” eran in-
gredientes que la modernidad industrial transferifa (entre paises
y sectores) de manera espontdnea.* Ciertamente, segmentos de
poblacién puedenreaccionar con elasticidad a las sefiales que un
mercado proyecta en favor del espiritu empresarial; sin embar-
£0, no seria sensato explicar esta reaccion sélo por obra de tales
sefiales. El asunto es obviamente mds intrincado® y asf como se
haexagerado en destacar, porejemplo, la pasividad o inelasticidad
del campesino latinoamericano —el indigena en particular— fren-
te a la variabilidad de los precios de los factores,® también se ha
supuesto con apego a un neoliberalismo intransigente la holga-
dainclinacidn de los sectores urbanos a multiplicar “las capaci-
dadesempresariales” si se proporcionan las supuestas condiciones

2.J. Vence Deza, Economia de la innovacion y del cambio tecno-
logico, Siglo XX1 Editores, Madrid, 1995.

3.M. Teuba, “ACatalytic and Evolutionary Approach to Horizontal
Technological Policies”, Research Policy, nim. 25, 1997.

4.J.Hodara, Tecnologia e industrializacion en el futuro de Méxi-
co, Diana, México, 1989.

5.L.Kim, hnitation to Innovation, Harvard Business School Press,
Boston, 1997.

6. G. Psacharopoulos y H.A. Patrinos (eds.), Indigenous People
and Poverty in Latin America, Banco Mundial, Washington, 1994.
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adecuadas.” Se trata de dos generalizaciones apenas correctas en
los limites tajantemente circunscritos, pero que por reduccionismo
o comodidad metodoldgica se tiende a aceptar.

Considérese, por otra parte, la presunta validez universal del
“modelo japonés™ o “latrayectoriacoreana’. Kim ofrece prue-
bas convincentes sobre la limitada transferibilidad de estos mo-
delos.® Ni el Estado-nacion es hdbil hoy (en particular el lati-
noamericano) para actuar conlaholguray laautonomiaque tuvo
enJapon y en Corea—Ia globalizacién y la existencia de insti-
tuciones supra o metanacionales de regulacion alteran de ma-
nera radical los papeles que el Estado se puede arrogar— ni el
nacionalismo exaltado ni la cultura confuciana tienen equiva-
lentes (literales o funcionales) en otras naciones: el nacionalis-
mo y el arielismo representaron en América Latina, por ejem-
plo, més apremios culturales que econémicos.’ Por tanto, hay
que encarar con cuidado expresiones como “la japonizacién de
Chile” que positiva y normativamente aparece en el debate pu-
blico de este pais. Es mas una metafora que traduce intenciones
que un sefialamiento riguroso.

Untercer ejemplodirigido a ilustrar las complicacionesy los
enredos de estos temas se refiere al hibito de mostrar el reduci-
dointerés de los sectores piblico y privado en las actividades de
investigacién y desarrollo (ID); se menciona que el porcentaje
del gasto respecto del PIB consagrado a cllas (0.8% en Chile) es
muy inferior al que seregistraen los paises de laOCDE (3.5 %) y
serecomiendaelevarlo conunrazonamiento francamente lineal
y ahistérico.’® No se pondera ni la capacidad estructural de la
economia para absorber un incremento significativo ni el desti-
no laboral que encontrarian los recursos humanos “capitaliza-
dos” con rapidez ni los criterios dindmicos y cambiantes que
deberian orientar las mayores asignaciones. Un exceso de ofer-
ta suele gestar demandas contraproducentes. Se podria agregar
otro concepto que exige esclarecimiento: aprendizaje tecnolé-
gico. {Quées? ;Cémo se transita del conocimiento tacito al expli-
cito? ;,Cémo se difunde? ; Cémo se olvida y reabsorbe? En fin,
esas consideraciones son de momento suficientemente provoca-
dorasy entrafian temas para profundizar en otras oportunidades.

* Es sostenible en el mediano y largo plazos el acelerado cre-

(,cimiento econdmico chileno? Si lo es, ;conviene preservar
sus actuales morfologia y rumbo sin alterar variable signifi-
cativaalguna? Sinoloes, ;cudles constituyen los limites estruc-
turales, sociales, ambientales e institucionales de estaexpansién
acumulativa que ya lleva una década?

7.Ch. Colclough, “Estructuralismo y neoliberalismo”, en Ch. Colc-
loughyJ. Manor, ; Estados o mercados?, Fondo de Cultura Econémica,
México, 1994,y J. Ramos, “Un balance de las reformas estructurales
neoliberalesen América Latina”, Revista de la CEPAL, nim. 62, 1997.

8. L.Kim, op. cit.

9.J. Hodara, “Modelosde ...”, op. cit.

10. Conycit, Proposiciones para el desarrollo cientifico-tecnolo-
gico de Chile, Santiago, 14 de julio de 1995.

Silos procesos de apertura ¢ internacionalizacion se han ade-
lantado en Chile respecto del conjunto latinoamericano, ;ello
implica que el pais experimentard en breve “las desventajas re-
lativasdel que llega primero™? O, en otras palabras, lacrénicade
reformas estructurales, por haberse anticipado relativamente en
Chile, ¢exige un proceso de aprendizaje y reajustes que apareja-
rdn “lecciones™ —con aciertos y errores— Utiles como referen-
tes para economias que se han liberalizado mds tardiamente?

(Enqué medida los mecanismos vigentes de fomento cienti-
ficoy tecnolégico se deben evaluar de nueva cuenta consideran-
do, porun lado, el enriquecimiento de la capacidad analitica de
los principales actores y, por otro, lamodernizacién insuficiente
del sector publico y la participacion creciente aunque desigual
enel ejercicio de aquéllos?

;Deben algunos de estos mecanismos transitar de una “fase
naciente” aotra “madura”? ; Cudles deben ser los criterios para
discernirentre ellos? ; Cémo se traducird este transitoen térmi-
nos institucionales y financieros?

Sise vislumbra o postulaun cambio en lacomposicién de las
exportaciones y sus destinos geograficos, ;no se tornardn mas
criticas las fallas que hoy se advierten en laformacién de recursos
humanos, la gestién empresarial y el desenvolvimiento eslabo-
nado de las innovaciones?

Silos actuales subsidios e incentivos alaexportacion se de-
berdnreducir o desmantelaren los tiempos venideros a causade
reglamentaciones internacionales de comercio internacional,"!
(noes conveniente anticipar modelos de traslado de estos sub-
sidios y regimenes promocionales al financiamiento y apoyo
directo del sistema nacional de innovacién?

Después de experimentar con diversos fondos de respaldoa
la oferta y la demanda de innovaciones, ;no habran madurado
las condiciones para agruparlos —preservando sus vocaciones
diferenciadas y grados relativos de libertad— en una sola ins-
titucién auténoma, valiéndose todos ellos de una infraestructura
mancomunada reductora de costos y de “ruidos”?

Advertidos de la tecnologizacién creciente del aparato pro-
ductivoy los servicios y los premios que aquélla concede a los
recursos humanos que la aprovechan, la “emigracion” de lide-
res y elementos empresariales del sector publico al privado (y
delainvestigacién puraalaaplicaday alaconsultoriaespecia-
lizada), ;no habrd de dafiarenel largo plazo las aptitudes cogni-
tivas publicas y las perspectivas del pais para tener presencia
activa en las fronteras del conocimiento? ;O se trata mas bien
de un hecho transitorio, contingente, que no se traduce necesa-
riamente en una superior sensibilidad del sector privado respecto
del imperativo innovador?

(Contribuye la privatizacién de la educacién superior —ex-
presién complementaria de la privatizacidn de otras activida-
des— al enriquecimiento del sistema de innovacién o por ¢l
contrario lo deprecia y estrecha con altos costos sociales?

(Dequéindole debe ser lareformadel Estado ante lacreciente
y exitosa (al menos de momento) privatizacién de los espacios

I1.D. Tussie, “La politica comercial en el marco de la Organiza-
cién Mundial de Comercio”, Revista de la CEPAL, nim. 62, 1997.
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los procesos de apertura e internacionalizacion se han adelantado en
Chile respecto del conjunto latinoamericano, ;ello implica que el pais
experimentard en breve “las desventajas relativas del que llega primero”?
O, en otras palabras, la cronica de reformas estructurales, por haberse
anticipado relativamente en Chile, ;exige un proceso de aprendizaje y
reajustes que aparejardn “lecciones” —con aciertos y errores— iitiles

como referentes para economias que se han liberalizado mds tardiamente?

productivos, [inancieros e incluso culturales con resultados que
parecen traducirse en eficaciay eficienciaenel plazo inmediato?

Desde otro dngulo, jse consagrard el Estado ala administra-
cién de externalidades, los monopolios naturales, los bienes
publicos, los servicios de bajaoinvisible rentabilidad en el corto
plazo en circunstancias organizacionales y financieras adver-
sas apenas sostenibles en el largo plazo, con la consiguiente
deslegitimacion y deterioro de la gestién gubernamental?

Y siel Estado se arrincona modestamente en estas acciones,
en una senda de erosidn y entropia crecientes, ;como habra de
modificarse la naturaleza de la democracia electoral?

No son éstas todas las preguntas que suscita una indagacién
prolijadel sistemachilenode innovacidn y sélo algunas se abor-
dardn en estas paginas. Sin embargo, parece importante —al
menos no es inltil— sugerir la ramificada importancia del tema
y proponer este hilo central ampliamente corroborado por inda-
gaciones empiricas: la viabilidad de largo plazo de las econo-
miasendesarrollo depende de la gestacidn y propagacionde las
innovaciones organizacionales, cientificas y tecnoldgicas, in-
cluida desde luego la cualitativa formacidn de los recursos hu-
manos.'"

Enloquesigue se presenta una escueta caracterizacionde la
dindmicaecondémicachilenaen latltimadécaday se revisanlos
mecanismos de fomento de la innovacidn, asi como su desem-
pefioreciente y prospectivo. Mds adelante se presentan de modo
preliminar los probables embotellamientos de laruta econdmica
chilena, si surumbo y ritmo persisten, y la consiguiente falla
critica del sistema innovador, que de momento es tolerable o

12. V. Corbo, "Viejas y nuevas teorfas del crecimiento: algunos
ejemplos del este de Asiay América Latina”, Pensamiento Iberoame-
ricano, nim. 29, enero-junio de 1996.

apenas visible. Finalmente se sugieren algunas ideas para per-
feccionareste sistema coordindndolo desde unainstitucién au-
ténoma (ptblica y privada).

na en los dltimos 20 afios ha suscitado el interés de los
especialistas que realizan estudios comparativos de conduc-
tas y mecanismos de crecimiento.'? Se le ha denominado (mor-
folégica y estéticamente) “modelo” de restructuracién econé-
mica, proceso que entrafia la liberalizaciéon de mercados, la
estabilizacion macroecondmica, la apertura comercial, el recorte
de subsidios, la privatizacién de empresas y algunos servicios
y la flexibilizacién laboral. El modelo debid ajustarse, cierta-
mente, a las condiciones idiosincrasicas del pais como otras ver-
siones del “liberalismo criollo”.™ Tal paradigma se constituyd
trabajosamente desde los setenta y empieza a presentar buenas
luces desde mediados de los ochenta, como lo apuntan algunos
indicadores: el PIB crecid a un ritmo de 7.2% en el tramo 1990-
1995, lasexportaciones se incrementaron 11.4%, los coeficientes
de ahorro e inversion representaron 27% del PIB y el desempleo
se redujo 30 por ciento.
Desde luego, los logros que se consignan en Chile durante la
tltimadécadaemanande iniciativas y ciclos de actividad de larga
data, circunstancia que algunos especialistas descuidan impreg-

L aevolucién de laeconomia (mds que de la sociedad) chile-

13.B.Bostworth y R. Dornsbusch (comp.), The Chilean Economy:
Policy Lessons and Challenges, The Brookings Institucion, Washing-
ton, 1994,

14. 3. Ramos, op. cit.
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cabe suponer que el recurso laboral serd en el futuro tan pasivo y
manejable como en la evolucion reciente. La mayor calificacion de los
trabajadores, el fortalecimiento de la identidad gremial y la democratizacion
generalizada del pais gestan condiciones que propician la expansion de la
capacidad negociadora de la fuerza laboral. De aqui que si la industria y las
exportaciones de Chile se sustentaban en una mano de obra relativamente

barata, este dato podria modificarse relativamente en el futuro

nicas se absorben con lentitud. Por cierto que estas innovacio-
nes se consignan en particular en las empresas de tamaifio supe-
rior.

Sinembargo, el viraje también genera resistencias. No cabe
suponer que el recurso laboral serd en el futuro tan pasivo y
manejable comoenlaevoluciénreciente. La mayor calificacién
de los trabajadores, el fortalecimiento de la identidad gremial
y la democratizacion generalizada del pais gestan condiciones
que propician la expansién de la capacidad negociadora de la
fuerzalaboral. De aqui que silaindustriay las exportaciones de
Chile se sustentaban en una mano de obra relativamente bara-
ta, este dato podria modificarse relativamente en el futuro.

Ensuma, Chile consigna virajes drdsticos en los procedimien-
tos regulatorios macroeconémicos que propiciarian —visién
optimista, por cierto—"“una fase superior” en el desarrollo in-
dustrial del pais. Las actividades productivas sustentadas en la
explotacion de recursos naturales persistirdn en su crecimien-
to extensivo, al mismo tiempo que se dilatardn aquéllas que no
descansan en estos recursos (calzado, textiles, metalmecéinica),
aunque exhiban productividad decrecicnte. Asuturno esta ten-
dencia exigird el fomento de ventajas dindmicas —o estard
condicionada porellas—en las que la innovacion técnicay el re-
entrenamiento constante de la fuerza laboral representan ingre-
dientes indispensables.

Ciertamente, el incremento diferenciado de las exportacio-
nes y laorientacién persistente de la politica puiblica en esta di-
reccioén nodeben lesionar ladilatacion del mercado interno y de
las medidas redistributivas indispensables para este propésito.
En tal caso, los consumidores, haciendo uso de la legitima so-
berania, deberdan multiplicar las demandas de calidad con ma-
yor pujanza y concierto.

Enresumen, estaprospectivatransicion fuerza un estudio mas

prolijo de los instrumentos de fomento tecnolégico puestos en
marcha hasta aqui, sin olvidar las vinculaciones cada dia mas
complejas de las politicas y los sectores. Asi las cosas, “los
empresarios y las economias de la coordinacién” deberan inte-
grarse al acervo de las ventajas dindmicas que Chile procura
enriquecer.

curado definir los principales contenidos de un Sistema

Cientifico Tecnolégico Nacional (Conicyt). Este encuadra-
miento se sustenta en principios que diversos especialistas han
sugerido con el propésito de gestar un sistema nacional de in-
novacion. Asi, las tareas para la difusién, innovacién y forma-
c16n de recursos humanos se han visto apuntaladas por instru-
mentos publicos que apoyan selectivamente la oferta y la
demanda de innovaciones, aparte de los que promueven las ex-
portaciones. El apoyo a estas actividades implica casi 0.8% del
PGB, superior al porcentaje registrado en 1990 (0.5%) y alto res-
pecto al conjunto latinoamericano. En 1994 ascend{a a 220 mi-
llones de délares, de los cuales el sector privado aporté poco més
de 10%. Las autoridades nacionales seialan ese monto comoin-
satisfactorio y han anunciado la intencién de elevarloa 1.3% del
PGB en 2000. Naturalmente, este incremento cuantitativo debe
concertarse con otras medidas a fin de evitar el desempleo es-
tructural de los recursos.

D espu€s de numerosos intentos y experiencias, Chile ha pro-

En otras palabras, cualquier incremento del apoyo financie-
ro e institucional al sistema de innovacidn debe converger con
la superior calificacion de los recursos humanos. Una despro-
porcién desmesurada entre estas variables puede conducir al
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miento laboral, particularmente en las empresas grandes, aun-
que con alcances modestos. Este contraste entre la dindmicain-
dustrial que induce al optimismo y el lento avance de las inno-
vaciones que apareja un pesimismo tecnoldgico trae consigo un
replanteamiento del conjunto de medidas y dispositivos enca-
minados a vigorizar el sistema de innovacién nacional. Pasar
revista a ellos es el propésito del siguiente apartado.

arajustificar el Programa de Innovacion Tecnolégica 1996-

2000 el Ministerio de Economia sefiala “cuatro grandes in-

suficiencias” del sistema de innovacién chileno que se des-
criben en seguida.

i)Laelevadaheterogeneidad tecnolégica que se manifiesta
principalmente en el tamaifio y la escala de las empresas. La
vulnerabilidad de las PYME y el insuficiente eslabonamiento
entre €stas y las grandes empresas constituyen claras debili-
dades. La heterogeneidad se acentia por la indiferenciarela-
tivadel sector financiero, remiso a apoyar proyectos de inno-
vacion de alto riesgo y a las PYME, por carecer de garantias
suficientes.

ii) Reducido gasto agregado en ID, inferior de 3 a 4 veces al
vigente en paises de laOCDE. Sinembargo, se destacael aumento
relativode laparticipaciéndel sector privado, que ya se aproxima
a25%, en contraste con 10% en 1990.

iii) Escasez de recursos humanos calificados.

iv) Débil “asociatividad” o cooperacion entre actores que, de
manera concertada, podrian auspiciar la dindmica innovadora.

El Ministerio de Economia propone un “programa de inno-
vacién” sustentado por este Ministerio, la Corporacién de Fo-
mento y los ministerios de Educacién y Agricultura. Las labo-
res de enlace y supervision quedan a cargo de una secretaria
ejecutiva, asentada en el Ministerio de Economia.

El Programa ateniia el papel del Fondecyt, cuya vocacidn es
apoyar lainvestigacién cientificaen las universidades con fondos
por cerca de 40 millones de ddlares y coloca el acento en la
restructuracién del Fondef, Fontec, y Fonsip; ya se vislumbra
la formacidn del FIA y del FIM. Todos ellos son mecanismos de
fomento y financiamiento.

El Fondef reside en el Conicyt desde 1991 y cuenta con un
presupuesto de 65 millones de ddlares que se distribuyen entre
universidades y empresas con base en la coparticipacion de
aproximadamente “un peso porunpeso”. En 1992-1993 selec-
ciond 99 proyectos, la mitad de los cuales se referiana ID y el
restoainfraestructuray servicios de extension técnica. El Fondef
privilegia el desarrollo y el mejoramiento de procesos produc-
tivos, en particular en el sector primario.

El Fontec opera desde la Corporacién de Fomento y su mi-
siénes financiar proyectos de innovacion, difusién e infraestruc-
tura en favor del sector privado. De 1992 a 1995 asigné fondos
a457 proyectos de 550 que concursaron. También en este caso
las empresas dieron como contraparte 0.9 pesos por cada peso
recibido. Los principales clientes del Fontec son las PYME, pero

también financia con regularidad “misiones tecnoldgicas” al
extranjero que llevan aempresarios a conocer adelantos tecno-
16gicos y mercados prospectivos. En este caso las empresas
contribuyen con cuotas iguales.

El Fondo para Proyectos y Programas de Servicios e Interés
Publico formado hace apenas un par de afios pretende realizar
estudios de interés publico e investigaciones de cardcter pre-
competitivo. Depende de la Corporacién de Fomento y se orienta
en particular a los institutos y centros de tecnologia publicos y
privados. Su prioridad es alentar estudios conducentes a insta-
lar sistemas nacionales de metrologiay certificacion de calidad.
Administraun fondo de 18.3 millones de délares que cubren 50
proyectos; los principales favorecidos son institutos como el
Centro de Informacién de Recursos Naturales, el Instituto de
Fomento Pesquero, el Instituto Forestal, el Instituto Nacional de
Normalizacién y el Instituto de Investigaciones Tecnolégicas.

El FIM es de reciente creacidn y apoyard a las empresas mi-
neras, en particular las del cobre; sus recursos son modestos.
Otros dos nuevos instrumentos, el FIA y el FIP, consagrados al
apoyo agricola y pesquero, respectivamente, se pondrén en
marcha por medio del Programa de Innovacién Tecnolégicaen
los préximos dos afios.

Cabe destacar que la Fundacién Chile pretende ampliar sus
esferas de actividad e influencia en el futuro inmediato. Su co-
metidoes alentar la transferencia de conocimientos productivos
y estimular la formacién de empresas tecnolégicamente diné-
micas; atiende sobre todo alos demandantes de innovaciones.*
La Fundacién cuenta con factores favorables como la capaci-
tacion de personal y el acceso a redes de proveedores facilita-
das porlaITT, segiin acuerdo de 1976 con el gobierno chileno.
Posee ademds un generoso presupuesto que le permite contra-
tar personal calificado, realizar inversiones fijas e instalar labo-
ratorios y plantas piloto. Se prevé que la Fundacién Chile alcance
un lugar mds importante en la formulacién de las politicas y 1as
précticas de innovacién tecnolégica.

| sostenido dinamismo del aparato industrial chileno y las

exportaciones mal coincide con el “estadio naciente” de los

instrumentos tecnolégicos de fomento. Persistiren ello limi-
tara mas temprano quc tarde el vigor del primero. De ahi el con-
siderable valor de los didlogos y conclusiones de un grupo selec-
to de 20 expertos chilenos provenientes del mundo empresarial,
académico y publico, en torno de las rigideces, inmadurez y ca-
rencias del sistema nacional de innovacidn. Después de intensas
jornadas de lluvias de ideas (brainstorming), esos expertos pre-
sentaron ennoviembre de 1996 el resultado de sus intercambios.*

25.M. Dini y W. Peres, Sistemas de innovacion en América Lati-
na: experiencias locales y apoyo institucional, Pontificia Universi-
dad Javeriana, 1995.

26. “Informe Comisién CCC”, Revista Chilena de Ingenieria, abril
de 1997.
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sistema chileno de innovacién

Enelinforme se sefalaque Chile ocupaellugar 1 3enlaescala
de competitividad del World Competitive Yearbook de 1996 (con
las reservas que suelen surgir respecto aese indice). Sinembargo
—anota—, ese sitial no es sostenible en los proximos cinco anos,
pues la ampliacidn de las exportaciones con base en recursos
naturales en una economia modestamente eslabonada y en una
sociedad donde la educacidn no suministra el recurso califica-
do al ritmo requerido chocard contra obsticulos estructurales
limitantes.

La primera restriccién estriba en la cobertura insuficiente y
enladeterioradacalidad de laensefianza. La educacion prescolar
cubre menos de 20% de la poblacidén y la comprensidn de lec-
tura y de matemadticas es de 60 y 40 por ciento, respectivamen-
te, en la educacion media. Por el otro extremo, los estudios de
posgrado son deficientes. El niimero de doctorados conferidos
en el pais es nueve veces inferior al de Argentinay 74 y 130 ve-
ces menor que en Espafia y Estados Unidos, respectivamente.
No debe extraiiar, por consiguiente, que las universidades ten-
ganuna participacién inferior en las innovaciones de empresas
chilenas (3%), en tanto que la mayor se verificaen las activida-
des internas de la empresa (38%) y mediante la compra de bie-
nes de capital (28%). Ciertamente estas debilidades no son nue-
vas, peroen laactualidad son evidentes y criticas en un entorno
enque laeconomiadel pais se abre e internacionaliza y aspiraa
sostener la dindmica de la dltima década.

Lasegundarestriccion surge del desorden y la falta de coor-
dinacién de los instrumentos puiblicos de fomento de la com-
petitividad, si bien cabe reconocer los méritos de su autonomia
funcional. Para atenuar esta dificultad, el informe recomienda
ensayar nuevas modalidades de asociacién y cooperacion entre
los sectores publico y privado. Asi, por ejemplo, se propone
convertir la totalidad de los institutos piblicos de investigacién
en corporaciones auténomas, con patrimonios propios, incor-
porar empresarios a los consejos directivos y efectuar una ren-
dicién de cuentas pidblica y transparente.

La tercera restriccién se derivaria del creciente e intenso de-
terioro ambiental. La acelerada industrializacién habria afecta-
dointensamente alos ecosistemas agricolas, forestales, marinos
y urbanos, aunque el asunto no se haestudiadoen detalle. Unade
las maneras de esquivar estarestriccion es diversificar las expor-
taciones y la produccién en general, con menor sustento en los
recursos naturales. Pero tal accidn no se puede emprender sin los
indispensables perfeccionamientos en el sistema nacional de in-
novacion. Téngase presente, por afiadidura, que si Chile no anti-
cipa medidas protectoras en materia ambiental, la “ecoeficiencia”
que se profesa desde la Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992)
serd impuesta desde el exterior con efectos lesivos para el pais.
Ya se vislumbran algunos signos de este proceso.

Y por ultimo, la “flexibilizacién laboral”, que a menudo ha
implicado el desmantelamiento de los medios corporativos de
defensa gremial, seraresistidaenel futuro pari passuconlaca-
lificacion de lamano de obra y lademocratizaciéon —todaviares-
tringida— del sistema nacional. Resultado de este proceso serd
el aumento del costo del factor trabajo, lo que obligard a replan-
tear “las ventajas comparativas y dindmicas” del pafs.

e sugiere que cualquier reflexién en torno del perfecciona-

miento de los mecanismos de fomento productivo y técni-

co se ajuste a los requerimientos “de la segunda fase ex-
portadora” del pais y a la ampliacidén cualitativa del mercado
interno. Satisfacerlos y derivar beneficios en cascada parecen
constituir la esencia del trdnsito hacia una “madurez” tecnolé-
gica.” Las instituciones y los procedimientos ligados con las
ventas competitivas (internas e internacionales) deberdn expan-
dir més de prisa sus aptitudes innovadoras con el fin de gestar
“circulos virtuosos”. Al mismo tiempo, deberdn acentuarse las
exigencias nacionales en materia de control de la calidad.

Eneste ordende ideas, es oportuno pasar revista alos mode-
los que promueven y sustentan exportaciones, pues algunos
podrian extenderse al apoyo deliberado y directo alas innovacio-
nes. Con mayores razones y magnitudes esto podria efectuarse
cuando tales modelos sean incompatibles conlos compromisos
suscritos conel GATT y la Organizacién Mundial de Comercio.?®
Desde luego, estas experiencias son instructivas para otros paises
de América Latina.

Entre los instrumentos aduaneros destaca la devolucién de im-
puestos (drawback), que permite a las empresas recuperar los pa-
gos por concepto de importacién de insumos utilizados en los bienes
exportados. En 1992, 22% de los reintegros provenian de ese mo-
deloy el resto del Direcombi. Los sectores petrolero y minero fue-
ron los més favorecidos por ese mecanismo.”

También hay que considerar instrumentos que sin tener una
vocacién exclusivamente exportadora coadyuvan a las ventas
externas, como el Fondo de Asistencia Técnica, los Proyectos
de Fomento y el Centro de Productividad Industrial, que auxi-
lian en la contratacién de consultores y expertos.

Los Almacenes Particulares de Exportacién permiten a las
empresas acopiar insumos y materias primas importados que
serdn utilizados en los bienes exportados. Las empresas que se
valen de este procedimiento estan exentas del pago de tributos
aduanerosy al valoragregado; gozan, ademds, de un depdsito que
les permite la transformacién de los insumos a un bajo costo.

Losreintegros simplificados por exportaciones no tradicio-
nales estimulan el ingreso a nuevos mercados. Consisten en la
devolucién de gravamenes aduaneros al exportador no tradicio-
nalen porcentajes que variande 3 a 10 por cientodel valor LAB.
Por esa via este género de subsidio contribuye ala apertura y la
conquista de nuevos mercados, asi como a multiplicarel nimero
de empresas exportadoras. La magnitud de estos reintegros es
de aproximadamente 126 millones de délares al afio.

Los subsidios para la importacién de bienes de capital cons-
tituyen otra modalidad para alentar las exportaciones. Implican
un crédito para cubrir el pago correspondiente hasta por siete
afios. Este incentivo representa 30 millones de ddlares al aiio.

27.M. Teubal, op. cit.
28. D. Tussie, op. cit.
29. C. Macario, op. cit.
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El Fondo de Garantia para Exportaciones no Tradicionales
extiende una garantia bancaria por hasta 50% para facilitar al
empresario el financiamiento de las exportaciones. El maximo
es de 200 000 dolares anuales por exportador.

La Corporacién de Fomento tacilita lineas de crédito a em-
presas extranjeras que adquieren bienes de capital chilenos, asf
como bienes durables y servicios de ingenieria y consultorfa. La
compaiiia importadora se beneficia de un crédito de hasta diez
afos en tanto que el exportador chileno recibe el pago de inme-
diato.

Amén de estos mecanismos financieros se deben tener en
cuentalos institucionales. Prochile es uno de ellos. Fundadoen
1974,lo administrael Ministerio de Relaciones Exteriores y tiene
por objeto promover exportaciones no tradicionales, diversifi-
car las colocaciones en el exterior y explorar nuevos mercados.
Prochile suministraal sector privado informacién basicaen torno
de las caracteristicas de mercados fordneos, realizacion de fe-
rias y seminarios, etc. Con un presupuesto de [9 millones de
dolares, 13 oficinas regionalesenel pais y 35 enelexterior, este
organismo auxilia a 2 000 de las 5 000 empresas exportadoras
chilenas, conespecial atencion alas PYME. Latendenciaescon-
vertirlo en una corporacion privada, con representantes de la
Confederacion de la Produccién y del Comercio y la Corpora-
cién Nacional de Exportadores. En 1996 se reformularon los
objetivos de esta institucion con el fin de acicatear la interna-
cionalizacién de empresas nacionales, sin menoscabo de los
estimulos a la tradicional promocién comercial.

La Asociacion de Exportadores de Manufacturas aglutina a
empresas exportadoras de manufacturas y trabaja en coordina-
cidén con Prochile.

Todos esos mecanismos e incentivos a la exportacion se li-
mitan a los aspectos financieros. crediticios e informativos y
apenas afectan la dindmica de la innovacién, excepto el efecto
indirecto inherente al “aprendizaje para exportar”™ que mejora
las habilidades empresariales. Por tanto, serd preciso examinar
enun plazo inmediato las siguientes cuestiones:

i) modalidades de complementacién de las funciones sefa-
ladas —muy dtiles en la “primera fase de exportaciéon”— con
otras dirigidas a fomentar el aprendizaje tecnolégico:

ii)qué mecanismos se deberdn “autodestruir” o desmantelar
como resultado de los compromisos del pais con acuerdos in-
ternacionales en materia de libre comercio: al implicar esos pro-
cesos “crisis constructivas”, sera menester perfeccionar los
métodos para administrar quebrantos y conflictos:

iii) cémo trasladar los fondos destinados hasta ahora al cré-
dito y a la informacién sobre mercados a rubros directamente
vinculados con el sistema nacional de innovacion, y

iv) cdmo resolver o atenuar las tensiones que fluyen, por un
lado, de una estabilizacién macroecondmica y, por otro, de
desequilibrios y disparidades en los dmbitos microeconémicos.

La consideracion de estos temas favorecerd el incremento
cuantitativo de los fondos disponibles para la innovacién y una
superior concertacion cualitativaen su administracion y gestion.
En esta “segunda fase™ de la dindmica econdémica chilena es
recomendable la formacién de un ente de caridcter piblico-pri-

vado, con autonomia operacional, que dispense una infraestruc-
tura administrativa comtun a los diversos mecanismos y a los
fondos que se desprenden del Programa de Innovacion Tecno-
16gica.

Ciertamente, una propuesta de este cardcter hallard dificul-
tades en la presente coyunturainstitucional, emanadas de lainer-
cia, rivalidades burocrdticas y la dispersion institucional yaes-
tablecida. Sin embargo, laracionalidad deberia dominar también
en esta esfera. La factibilidad y las modalidades concretas que
tal corporacién de derecho privado habrdn de adoptar merecen
elexameny la abierta discusidn entre los actores principales del
sistema nacional de innovacion.

a senda econdémica adoptada por Chile en la dltima déca-

da, con su combinacién inestable de ingredientes neoli-

berales y neoestructuralistas, es asunto de enconado deba-
te en el dmbito de las elites politicas y financieras del pais. Los
ejes de la controversia cruzan temas como la sabiduria y los
automatismos del mercado, la calidad y los limites de la inter-
vencion gubernamental, el acento en las exportaciones con aten-
cién ono a las ramificaciones del mercado interno, los nexos y
las tensiones entre cultura empresarial —sensible a la moder-
nizacioén generalizada— y cultura nacional con su “proyecto™
valérico especifico. No son todos, ciertamente, ni todos ellos
trascienden por igual al foro ptiblico. Pero el debate persiste y
determinard el rumbo chileno de los préximos afos.

La orientacién exportadora del modelo chileno se ajustaa las
tendencias y los imperativos de la globalizacién y revelade mo-
mento éxitos significativos. Sin embargo, deberd reajustarse a
circunstancias cambiantes como las incipientes reglamentacio-
nes del comercio internacional, los crecientes limites ambien-
tales y los cambios previsibles en la indole de los ciclos econd-
micos mundiales.

En cualquier opcidn, la viabilidad de largo plazo de laeco-
nomia chilena depende de la puestaen marchade politicas con-
certadas de innovacidn tecnoldgica que deben considerar, pri-
mero, la formacién de una superior infraestructuraque privilegie
lacapitalizacién de los recursos humanos, el perfeccionamiento
de lainvestigacion bdsica y aplicaday sus enlaces con los usua-
rios, asi como un régimen horizontal de atencién e incentivos:™
segundo, la revaluacién critica de los mecanismos de fomento
tanto institucionales como financieros,*' con el designio de asen-
tarlos en un aparato administrativo mancomunado preservan-
do en todo momento la vocacién y la autonomia de cada uno de
ellos: finalmente, la gestacién de nuevos mercados, nacionales
y regionales —y la penetracién en los mis~— -~ —que aquilaten
torzosamente el desempefo competitivo.

30. M. Justman y M. Teubal. “Technological Infrastructure Policy™.
Research Policy, nim. 24, 1995,

31. G. Tassey, "Choosing Government R-D Policies™, Review of
Industrial Organization, vol. 11, niim. 5, octubre de 1996.



Relaciones cliente-proveedor local:
las plantas de proceso continuo

a naturaleza de las relaciones entre empresas ha sido y es

un tema de gran interés, desde los puntos de vistaempirico

y tedrico, en el dmbito de laeconomia industrial. El caso de
las relaciones entre empresas grandes y pequefias harecibidouna
atencidn particular porque constituye una via para contrarres-
tar, en alguna medida, las debilidades organizacionales y laes-
trechez de la base de recursos que distingue a las empresas de
menor tamafio relativo.

Elcasode las redes de subcontratacion que rodean a las gran-
des ensambladoras japonesas (especialmente las de automoto-
res) emerge como paradigma de la articulacién virtuosa entre
clientes muy grandes y unaestructurade proveedores predomi-
nantemente medianos y pequeiios. Los atributos dindmicos del
vinculo se expresan en milltiples y variadas dimensiones. Algu-
nas de las mds estudiadas se refieren a la intensidad del proce-
so de generacién de conocimiento tecnolégico y el niimero de
nodos de lared en los que tiene lugar; alaforma y el sentido en
que la informacién fluye y se comparte entre distintas empre-
sas, y ala presenciade instituciones que atendan los problemas
delos incentivos para larealizacién de inversiones especificas.

Parece claro que las caracteristicas del proceso de ensamble,
enelque cada proveedor se especializaen una parte o subsistema,
alientan la divisidén del trabajo entre empresas y proporcionan
un marco en el cual, dadas ciertas condiciones, las relaciones de
cooperacidn entre organizaciones independientes generan efec-
tos sinérgicos.

* Profesor adjunto del Departamento de Economia de la Universi-
dad Nacional del Sur, Bahia Blanca, Argentina <burachik@criba.
edu.ar>. El autor agradece a Osvaldo Khald y a Silvia Gorenstein
sus valiosos comentarios e informacion.

en Argentina

Sin embargo, atin no se ha estudiado el tipo de estructura de
apoyo de empresas pequefias que se forma en torno a las plan-
tas grandes que operan con tecnologias de proceso continuo. Las
caracteristicas peculiares del abastecimiento de estas dltimas
plantas suelenexcluirla posibilidad de que se conforme unaes-
tructura de proveedores de pequeiia escala; en cambio, derivan
hacia empresas manufactureras pequefas otro tipo de deman-
das que de un modo indirecto se asocian con el proceso de trans-
formacidn productiva.

En la primera parte de este articulo se examinan las caracte-
risticas econdmicas y tecnoldgicas de las relaciones entre la
decena de plantas grandes radicadas en Bahia Blanca, Argenti-
na, y los proveedores manufactureros locales de pequefia esca-
la. Esos grandes establecimientos operan con tecnologias de
procesocontinuoy en varios casos se trata de empresas dedicadas
total o de manera predominante a la exportacién.

Aunque el andlisis parte del estudio de un caso particular,’
se ha hecho un esfuerzo por extraer los rasgos esenciales a fin
de ubicar laevaluacién de las implicaciones econémicasenuna
perspectiva mds general. Aqui se analiza un aspecto del proce-
sodedesarrolloregional que hasta ahora harecibido escasa aten-
cién y que sin embargo tiene un efecto significativo en el apa-
rato productivo local: entre una cuarta parte y un tercio de las

1. La informacién bdsica proviene de una encuesta realizada en
1997 entre 120 empresas manufactureras pequefias y medianas en
Bahia Blanca. El trabajo de campo formé parte del proyectode inves-
tigacién “Pequefias y medianas empresas industriales y desarrollore-
gional”, del Departamento de Economfa de la Universidad Nacional
del Sur. De esa muestra, las 26 empresas que mantienen transaccio-
nes regulares con las plantas grandes constituyen la fuente de infor-
macion bdsica de este trabajo. Los datos se complementaron con otras
entrevistas a informantes calificados de ta industria.
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empresas pequefias y medianas manufactureras locales mantie-
nen transacciones regulares y significativas con los grandes
establecimientos de laregion. Cabe sefialar que la importancia
creciente de la produccién con tecnologia de procesos continuos
en el sector manufacturero local (muy tipico en la transforma-
cion de recursos naturales) confiere una relevancia mas gene-
ral a la temdtica de este trabajo.

Al final de la primera parte se ofrece una vision de conjun-
to de los fundamentos econémicos y tecnoldgicos de la rela-
cién entre las grandes plantas de proceso continuo y sus pro-
veedores manufactureros locales. Sobre esta base se intenta
evaluar en qué medida estos fundamentos alientan o inhiben la
incorporacion de elementos de cooperacién en la relacién ver-
tical.

En la segunda parte del articulo se estudia el efecto de las
transformaciones experimentadas por la economfa argentina
desde principios de los noventa en la intensidad y el contenido
del flujo de transacciones entre las grandes plantas y sus peque-
fios proveedores manufactureros locales. En primer lugar, se
explica de qué modo las privatizaciones, la apertura comercial
y laalteracién fundamental de las condiciones de competencia
afectaron alared de contratistas de modo directo o como resul-
tado de los cambios en las politicas de los grandes clientes. Luego
se analizan las respuestas de los proveedores al nuevo escena-
rio afin de establecer qué capacidades y recursos regionales han
logrado mantenerse en el circuito de transacciones y cudles se
han sustituido por fuentes extrazonales. Por tltimo. se presen-
tan las conclusiones.

n BahiaBlancase asienta una decenade grandes plantas que

operan con tecnologias de proceso continuo: las del polo

petroquimico y la separadora de gas que les provee la ma-
teria prima bdsica, dos refinerias, una fabrica de asfalto y dos
aceiteras. En todos los casos, la 16gica de localizacidn de estos
establecimientos radica en la cercania a la materia prima prin-
cipal (las aceiteras y las petroquimicas) o en laexistenciade un
nodo en el sistema de transporte del insumo principal (las refi-
nerfas de petréleo y la separadora de gas).

Lacapacidad de las grandes plantas de proceso continuo para
inducir la aparicién de actividades econémicas complementa-
riasen el sector manufacturero local presenta algunos rasgos que
conviene comentar. En primer lugar, no se ha derivado ningtin
efecto de estas radicaciones en términos de encadenamientos
aguas abajo. En varios casos esto se debe a que el producto no
experimenta transformaciones ulteriores (combustibles, acei-
tes vegetales) o a que, por alglin motivo, éstas se realizanen el
pais de destino (algunos aceites vegetales). En el caso de los
plasticos se combinan dos factores. Por un lado, la proximidad
respectodel proveedor de la materia prima no parece proporcio-
nar una ventaja de localizacién decisiva. Por otro, los produc-
tores no han desplegado una politicaeficaz de comercializacion
y distribucién en puerta de fabrica para pedidos pequernios, lo que

lleva alamayor parte de los escasos procesadores locales a abas-
tecerse en Buenos Aires o mediante importaciones.

El efecto local de estas grandes plantas en términos de sus
encadenamientos aguas arribaes mas significativo. No obstante.
el entorno de pequefias empresas que se genera en su periferia
no constituye, en sentido estricto, una estructura de abasteci-
miento productivo. Un rasgo bastante general de las plantas de
flujo continuo, que se observasinexcepciénen las radicadasen
Bahia Blanca, es que la fabricacién se basa en el procesamien-
to en gran escala de uno o muy pocos insumos troncales. con
escasa participacién de otras materias primas o productos inter-
medios. Los insumos troncales, por su parte, provienen de sec-
tores no manufactureros (granos oleaginosos, petréleo) o de
grandes plantas de caracteristicas similares a las de los usuarios
(etano y los petroquimicos basicos e intermedios que fluyenentre
las plantas del polo petroquimico). En consecuencia, fuera de
lamateria prima principal, las demandas de insumos asociadas
al flujo productivo son pricticamente inexistentes.

En cambio, un tejido periférico de pequeiias y medianas
empresas manufactureras cumple un papel importante en tareas
auxiliares y en la ejecucién de obras orientadas a la puesta en
marcha de mejoras. :

Relaciones técnicas

La mayor parte de estos pequefios proveedores no cuadra con
comodidad en las clasificaciones industriales estandarizadas.
Muchos no realizan ningin proceso de manufactura sino que
prestan un servicio complementario a la fabricacion de un bien
industrial (arenado y pintura de estructuras metdlicas). son re-
paradores de equipos y piezas o desarrollan una actividad que
podriadefinirse como de construccién aplicada al sector indus-
trial (montaje de obras). Otros llevan a cabo actividades de pro-
duccién manufacturera (tanques y depdsitos. tableros eléctricos,
sistemas de cafierfas), pero su oferta comercial contiene unim-
portante componente de servicio mediante la instalacién o el
montaje. En algunos de estos casos, la fabricacion es téenica y
comercialmente separable del servicio (fabricacién e instalacion
de tableros eléctricos); en otros, es separable pero s6lo en un
sentido (hay empresas que tinicamente ofrecenel arenado y pin-
tado de estructuras metdlicas. pero los fabricantes de estos pro-
ductos suelen arenar y pintar todo lo que producen) y a veces la
separacion es imposible (fabricacidn e instalacidn de sistemas
de canerias).

Elcuadro I intentareflejarlanaturaleza de los pedidos de las
grandes plantas y la clase de “proveedores” manufactureros
locales que los atienden. Estas demandas, cuya sumatoriacons-
tituye una de las fuentes mas importantes de vinculacion eco-
némica entre estas plantas y el territorio en el que se asientan,
pueden ser de tres tipos:

1) Mantenimiento. Estos requerimientos comprenden dos
componentes. Uno temporalmente estable y de naturaleza ruti-
naria, orientado a la prevencién y a garantizar la continuidad del
proceso productivo. El otro, asociado a las paradas de planta
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Grandes plantas de proceso continuo

Ejecucion de obras y mejoras en planta

Empresas de montaje

1) Eléctricas-electrénicas-electromecinicas; 2) civiles;

3) piping, caiierias; 4) estructuras metdlicas

Mantenimiento y reparacion:

talleres, tornillerias, rectificacion y bobinado de
motores

Servicios fera

Contratistas especializados:

tableros eléctricos, cafierfas y estructuras metilicas,

arenado y pintura

anuales, se basa en las necesidades de mantenimiento general
que s6lo pueden llevarse a cabo interrumpiendo la produccion
y postergando los requerimientos de reparacién y mantenimiento
acumulados.

Todas las empresas que atienden este tipo de demanda son
muy pequeias, tanto en términos de empleo (rara vez tienen mas
de diezempleados) comode facturacién. Empero, parece haber
una diferenciacién en funcién del periodo en que se fundaron.
Las mds antiguas (anteriores a mediados de los ochenta) sélo
atienden pedidos asociados a mantenimiento y reparaciones,
mientras que las mds recientes estan en condiciones de interve-
nir, ademds, en los otros tipos de requerimientos.

2) Obras. Se incluyen aquf los requerimientos asociados a
mejoras y ampliacién de las instalaciones y construcciones y a
las obras necesarias para la instalacion de nuevos equipos, ca-
fierias, tanques, depdsitos, sistemas de control, etcétera. El grue-
sode las empresas proveedoras se vincula a las plantas grandes

mediante este tipo de pedidos. El modelo basico de contratacién
giraen torno de las empresas de montaje. Estas licitan las obras
y subcontratan algunas de sus partes a los que aqui se llama “con-
tratistas especializados”.

Lasempresas de montaje suelen tener alguna especialidad (de
las cuatro que se indican en el cuadro 1), pero la norma es que
las obras requieran una combinacién de especialidades (como
minimo ingenieria civil en combinacién con cualquiera de las
restantes). A lo largo de la columna central del cuadro 1, en sus
dos niveles. se produce una movilizacion significativa de fuer-
za de trabajo temporal. contratada en general en el marco de la
normativa flexible con que opera la Unién Obrera de la Cons-
truccién. Ciertos rasgos del funcionamiento empresarial (el tra-
bajo sobre pedido; el acceso a las obras mediante la competen-
cia de precios o la licitacién, y el cardcter critico que adquiere
la tarea de presupuestacion), el tipo de fuerza de trabajo que
movilizany el predominio del trabajo in siru confieren a las or-
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mulando capital humano especifico como resultado de procesos
espontdneos de aprendizaje comoel que se obtiene en la practica.!

De hecho, los fundamentos de la pauta de externalizacién de
actividades de las grandes plantas parecen responder a la doble
condicién de no similares (respecto de sus capacidades bésicas)
y, en el caso de la demanda de servicios industriales (manteni-
miento, instalacion de equipos), a una complementariedad es-
trecha pero que no requiere de la construccién de conocimien-
tos y otros activos especificos.

Para Williamson, por ejemplo, la operacién por medio del
mercado constituye la configuracién mas conveniente para las
transacciones que no consideran la construccién de activos es-
pecificos.'? La empresa puede, en ese marco, apropiarse de las
ventajas derivadas de los “incentivos de alta potencia” que se
atribuyen a los mercados sin por eso perder la posibilidad de
reinstalar la puja competitiva entre proveedores (en la que el
haber ganado alguna vez no proporciona ninguna ventaja en
disputas subsiguientes) cada vez que decidarecontratar la tran-
saccion. También para Teece la “solucién de mercado” aparece
cuando las transacciones suponen la existencia de activos noes-
pecificos, aunque sean indivisibles.'

Naturalmente, la reputacién puede interferir con la perfecta
sustituibilidad entre proveedores. Esto ocurre, bdsicamente,
porque los prestadores alternativos pueden diferir en términos
de calidad y porque cambiar de proveedor, si la prestacién no
ha sido satisfactoria, entrafia nuevos costos de transaccién. En
consecuencia, una foja de antecedentes favorables en transac-
ciones conlaempresa compradora confiere ventaja a un provee-
dor frente a sus rivales, aunque su oferta no posea ninguna es-
pecificidad. En la medida en que con la reputacidn se atenia el
principio de “precio més bajo” como base para la contratacion,
el comprador comparte con el proveedor las ventajas y ahorros
que obtiene como consecuenciade la menor incertidumbre acer-
cade la calidad de las prestaciones. '

11. N. Noorderhaven, B. Nooteboom y H. Berger, “Exploring
Determinants of Perceived Interfirm Dependence in Industrial Su-
pplier Relations”, Discussion Paper, nim. 115, Center for Economic
Research, Tilburg University, 1995.

12. O. Williamson, “Transaction Cost Economics”, op. cit.

13. Enrealidad Teece alude a activos fisicos, pero el formato ba-
sico del problema es similar. Se trata del primero de los cuatro tipos
de economias de alcance que analiza.

14. Resulta dificil establecer en qué medida la existencia de rela-
ciones personales, cultivadas mediante la secuencia histérica de tran-
sacciones, desempeiia un papel a favorde la continuidad de las relacio-
nes. Se hasugerido que es laestructura, o “‘redes”, de estasrelaciones
(en contraste con lanocidén de reputacién sélo como un activo del que
pueden extraerse ventajas pecuniarias) la que da lugar a la construc-
cién de un ambiente de confianza mutua que favorece la continuidad
(M. Granovetter, “Economic Action and Social Structure: The Problem
of Embeddedness”, American Journal of Sociology, vol. 91, ntiim. 3,
1985). Enel caso que se analiza aqui, parecen presentarse limites for-
males para la incorporacion de este tipo de elementos. Como se verd
enla segunda parte de este trabajo, sea comoresultado de adquisiciones
o de procesos de privatizacion, todas las plantas grandes locales son
actualmente filiales de corporaciones internacionales, lo que intro-

Hay otro modo de plantear el problema general. Hay una
compensacion entre el aporte que puede hacer el proveedor en
términos de innovaciones parael cliente y el grado de dependen-
ciaque se generade este tltimorespecto del primero.'* El cliente
puede alentar la participacién del proveedor en sus actividades
de innovacién, lo que dard lugar a inversiones especificas, in-
tercambio de personal y tecnologia y relaciones de largo plazo.
Peroeste tipode vinculo (la “forma japonesa” para Nooteboom)
coloca al proveedor en posicién de reclamar una participacion
mayor en los ingresos del cliente. Luego, la naturaleza de la
competenciaen el mercado del producto que ofrece el compra-
dordeterminard el tipo de vinculo que se establecerd con los pro-
veedores. Si estd basada en los precios, las relaciones con los
proveedores tenderdn ainsistir en los costos y si, alternativamen-
te, se basa en alguna forma de liderazgo tecnolégico, el cliente
estard mds dispuesto aexponerse a algin grado de dependencia
respecto del proveedor. Como se derivade ladescripcion de las
actividades de las grandes plantas bahienses ofrecida al principio
de este trabajo, todos los productos que elaboran son commo-
dities industriales, esto es, homogéneos y por lo tanto asocia-
dos a una competencia basada en los precios.

Una condicién necesaria para que la relacién incorpore ele-
mentos cooperativos que fomenten la continuidad y comple-
mentariedad es que el proveedor esté en condiciones de reali-
zar contribuciones relevantes al proceso de bisqueda de mejoras
e innovaciones del cliente. Como ya se explicé, hay un elemento
que atenta contra esta posibilidad: las capacidades de los pro-
veedores presentan, en general, una escasa superposicion con
los conocimientos asociados al proceso de transformacién pro-
ductiva que realizan sus grandes clientes.

De modo que hay tres dimensiones que interactian en la
determinacién del tipo de vinculo econdémico a que dara lugar
un flujo frecuente de transacciones y que resultan relevantes para
el andlisis presente:

I Las caracteristicas del producto que elabora el compra-
dor y la naturaleza de la competencia que predomina en ese
mercado.

2) El grado de especificidad de los conocimientos y otros
activos que intervienen en las transacciones entre proveedores
y grandes clientes.

3) El tipo de complementariedad que caracteriza a las acti-
vidades externalizadas respecto de las rutinas centrales de la
empresa cliente.

En cadaunade estas dimensiones, las caracteristicas del pro-
blema concreto que se analiza aqui parecen inhibir el surgimiento
de componentes de cooperacién en favor de unarelacién gober-
nada por consideraciones de costo. Las actividades estrechamen-
te complementarias tenderdn en principio a estar coordinadas
mediante transacciones de mercado en la medida en que no
involucren montos significativos de activos especificos (segunda
dimensién). Por otro lado, el grado en que las actividades de los

duce estdndares formales para las pricticas de contratacion regidos
por los protocolos formulados por la corporacion.
15. B. Nooteboom, “Cost, Quality...”, op. cit.
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Entodas las dimensiones que componen el ambiente econd-
mico que rodea a los proveedores de las grandes plantas se han
registrado cambios importantes desde los primeros afios de la
década de los noventa.

Por un lado, las plantas grandes suelen derivar hacia el con-
junto de los proveedores locales un flujo mas o menos perma-
nente de pedidos asociados a mejoras en las instalaciones. Pero
desde principios de los noventa la reactivacién de la demanda
y el crédito internos, los episodios de incremento de la deman-
dabrasilefia (en un entorno de integracién econémica regional)
y de otros mercados de exportacion y un mas facil acceso a bie-
nes de capital importados, proporcionaron un ambiente econd-
mico general favorable alainversion.? Pero, ademds, varias de
las grandes plantas locales estuvieron comprometidas en pro-
cesos de privatizaciones o desregulaciones sectoriales. A prin-
cipios de los noventa comenzo el proceso de transferencia al
sector privado de las plantas petroquimicas bahienses y de la
planta separadora de gas de General Cerri (que provee la mate-
ria prima bdsica del polo). En 1990 el Estado vendié su partici-
pacidn en las plantas satélites, en 1992 se privatizé la separadora
de gas y en 1995 la planta madre del polo Petroquimica Bahia
Blanca.™

En conjunto, estos cambios condujeron a un nuevo escena-
rio econémico inmediato para la mayor parte de los pequefos y
medianos proveedores manufactureros locales. Casi todos ex-
perimentaron variaciones significativas y de distinto signo en
el nivel de la demanda proveniente de las plantas grandes que,
por su parte, asociaron auno o varios de los siguientes factores:

1) Luego de la privatizacién de las plantas petroquimicas y
la separadora de gas radicada en General Cerri, se incrementé
significativamente la demanda de obras orientadas a introducir
mejoras. Como se deduce del cuadro 1, esto ha implicado un
aumentode la actividad de las empresas de montaje y de los pro-
veedores de nivel inferior.

Notodas las obras se encomendaron a las empresas de mon-
taje locales ni todas éstas consiguieron involucrarse en larevita-
lizacién del proceso de inversién. Por otra parte, es alli donde
enbuenamedida se juegael origen regional de gran parte de los
bienes y servicios que la obra demandard a los estratos inferio-
res de la escala de aprovisionamiento; cuando el montaje es
extrazonal, también suele serlo la mayor parte de los factores y
recursos movilizados aguas arriba.

2) Desde principios del decenio en curso todas las plantas
grandes locales de proceso continuo emprendieron una restruc-
turacidnradical de sus politicas de externalizacion de actividades
auxiliares. Los desequilibrios y los cambios regulatorios regis-
trados en el mercado de trabajo brindaron el marco adecuado para
operar un recorte de los costos indirectos que, por otra parte, era

23.D. Chudnovsky (coord.), Los limites de la apertura. Libera-
lizacion, restructuracion productivay medio ambiente, CENIT/Alianza
Editorial, 1996.

24. A. Lépez, “Desarrollo y restructuracién de la petroquimica
argentina”, en D. Chudnovsky y A. Lopez, Auge y ocaso del capita-
lismo asistido, CEPAL/IDRC, Alianza Editorial, 1997.

reclamado por las condiciones de competitividad que enfrentan
las empresas en los principales mercados de sus productos. Los
servicios de seguridad, comedor y transporte del personal, la
reparacién de automotores propios, entre otros, fueron tercia-
rizados a otras empresas, en general locales. En lo que respecta
a las actividades estrictamente industriales, la terciarizacion
afecté al grueso del personal dedicado atareas de mantenimien-
to.? Las plantas conservan una dotacién propia muy reducida
que encara las tareas rutinarias y actia como contraparte técni-
ca frente al personal de mantenimiento contratado.

Lo mismo ocurri6 con los proyectos de inversién en mejo-
ras que se emprendieron desde principios de los noventa, enlos
que la estrategia ha consistido en limitar la participacién de per-
sonal propio en la provisién de la ingenieria general y la super-
visién de las obras.

3) Luego del traspaso de propiedad en las plantas privatiza-
das, los nuevos duefios replantearon el listado de proveedores
y las modalidades de contratacién externa de trabajos. No todos
los proveedores conservaron un lugar en el nuevo modelo de
contratacion. Este proceso parece haber afectado mds seriamente
alos proveedores asociados ala demanda de mantenimiento que
alos de obras y servicios auxiliares. Este patrén, por su parte,
serelaciona con otros elementos del nuevo escenario econémico
que se consideran en el puntosiguiente. Por otra parte, las grandes
plantas introdujeron un mayor control de los gastos (especial-
mente de mantenimiento), desplazandose hacia procedimien-
tos de contratacién de obras y servicios con mayor capacidad de
inducir larivalidad de presupuestos entre los oferentes.

4) La apertura comercial con que se inici6 la actual década
también hizo sentir su efecto. Con todo, la competenciadirecta
de productos importados, aunque afect6 a algunos proveedores
de bienes intermedios (tanques, tableros eléctricos), no consti-
tuyé el efecto mas difundido. El mas frecuente fue mas bienin-
directo y recayé en los proveedores que realizan tareas de repa-
raciénde equipos y piezas; el abaratamiento relativo de las partes
y componentes importados foment6 el reemplazo y desincentivo
lareparacion. El trade-offentre reemplazo y reparacién escon-
de un precio relativo que ha tenido efectos en varias de las pe-
queiias y medianas empresas metalmecdnicas locales, asocia-
das o no con la demanda de las grandes plantas.

5) Por dltimo, los retiros voluntarios puestos en marcha du-
rante el periodo de transicidn previo y posterior a las privati-
zaciones, no s6lo en las empresas petroquimicas sino también
en el sector eléctrico, indujeron la aparicién de un buen nime-
rode autoempleos que expandieron la ofertaen algunos renglo-
nes asociados al mantenimiento y reparacién de equiposy en la
fabricacién de productos intermedios sencillos (tableros eléc-
tricos, trabajos de torneria). Esos procesos liberaron personal
dotado de capacidades técnicas relevantes que, sobre la base de

25. Una de las empresas petroquimicas, por ejemplo, desvinculéd
al personal propio y lo reagrup6 en pequefias unidades independien-
tes con las cuales mantiene relaciones de contratacién directa. Las
restantes operaron el recorte mediante los programas de retiro volun-
tario o simplemente de despidos.
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estructuras empresarias muy pequeiias y en general informales,
han arreciado lacompetencia en rubros intensivos en trabajo ma-
nual calificado atendidos por pequeiias fabricas y talleres. En
el mismo sentido repercutié la disolucién o restructuracién de
empresas metalmecdnicas privadas.”®

En suma, el ambiente en que operan las pequeias y media-
nas empresas manufactureras locales que atienden a las gran-
des plantas de proceso continuo sufrié importantes cambios
desde principios de los noventa. La demanda de obras orienta-
das aintroducir mejoras en estos establecimientos se incremento,
pero las empresas locales debieron enfrentarse a la competen-
ciade compaiiias de Buenos Aires que se abastecen, en general,
de proveedores extrazonales. Por otra parte, las grandes plan-
tas aumentaron significativamente la pauta de externalizacién
de actividades auxiliares y de mantenimiento, pero en este tlti-
mo rubro las nuevas condiciones econdmicas de acceso a equi-
pos, partes y componentes importados redujo la proporcién de
las demandas para las pequeiias y medianas empresas locales.
Por ultimo, las racionalizaciones operadas en las empresas que
eran de propiedad publica, asi como otros episodios de cierre y
restructuraciéon de empresas metalmecanicas formales, libera-
ronrecursos humanos dotados de capacidades técnicasrelevan-
tes para el autoempleo que, en alguna medida, contribuyeron a
aumentar la rivalidad en algunos de los rubros en los que ope-
ran las pequeiias fabricas y talleres proveedores de las plantas
grandes.

Respuestas y desempeiio empresarial

Enestaseccion se analizan las principales respuestas microeco-
némicas y el desempeiio empresarial del conjunto de los proveedo-
res, ordenados segiin la naturaleza de los pedidos que atienden.?’

Proveedores de servicios de mantenimiento y reparaciones

Para las empresas que atienden este tipo de demandas de las
grandes plantas de proceso continuo, el ambiente econémico se
ha vuelto particularmente hostil a partir de los ailos noventa. Por
el lado de la oferta han percibido un brusco endurecimiento de
la competencia externa (se sustituye la reparacién por el reem-
plazo) e interna (en general, mediante la aparicién de auto-
empleados). Porel lado de la demanda, varios proveedores han
registrado los efectos de laracionalizacién del gasto en mante-
nimiento de los nuevos dueiios de las plantas privatizadas, que
han disminuido o interrumpido los pedidos. Adicionalmente,
algunas empresas de este grupo han tenido dificultades para

26. Por ejemplo, la reconversién de autopartistas de Buenos Ai-
res hacia tareas generales de torneria.

27.El panel encuestado contiene un nimero muy reducido de pro-
veedores asociados a la demanda de bienes y servicios auxiliares de
las grandes plantas; por estarazén, no ha sido posible ofrecer un ané-
lisis detallado de ese segmento.

adaptarse a las nuevas condiciones de contratacién, mucho mds
exigentes en términos de presupuestacion.

Un patrén genérico que se observa en el conjunto de las res-
puestas de las empresas de este grupo es el de latendenciaa aban-
donar total o parcialmente el nicho de mercado en que operaban.
El sentido de estos cambios refleja en general una preferencia
clara por las opciones menos transables. Con todo, el desplaza-
miento adquiere caracteristicas particulares en los distintos casos
en funcién de la canasta de bienes y servicios inicial y de la
amplitud del rango de capacidades de las empresas.

Algunas empresas suelen ofrecer unacanasta “mixta” conun
componente de fabricacidén/reparacién y otro de comercializa-
cién/servicio. En estos casos las respuestas coinciden en diri-
girlareespecializacién alos rubros més intensivos en el segundo
término de lacombinacién. En ocasiones, lareconfiguracién del
ambiente favorece el despliegue de esta estrategia con base en
un nuevo modelo de division del trabajo interempresarial. Con-
centrados en la recepcion de pedidos y la comercializacién de
piezas, por ejemplo, los proveedores pueden derivar hacia pe-
queiios talleres (muchas veces informales) los pedidos de repa-
racién. En armonia con lo que muestran otros estudios,”® en los
casos en que la comercializacién aparece como un elemento
importante de la nueva mezcla de actividades, las mercaderias
distribuidas son de importacién.

En unos pocos casos, sin embargo, la reespecializacién no
supuso el sacrificio de capacidades productivas. Esto fue posi-
ble, por ejemplo, cuando la clase de equipos que reparan las
empresas se comercializa en formatos de distinto tamaiio pero
que nodifieren gran cosa en sus especificaciones técnicas (bo-
binado de motores). Aqui, el grado de transabilidad decrece a
medida que aumenta ladimensién del equipo y se abre un nicho
menos expuesto alacompetencia externa que no supone ninguna
alteracién en términos de la combinacién de capacidades mo-
vilizadas por el proveedor.

La puesta en marcha de este tipo de estrategia se asoci6 a
buenos desempeiios sélo en los casos en que las empresas se
encontraban en condiciones de identificar y acceder a un nue-
vo nicho de mercado de baja transabilidad internacional. En
sectoresen los que esto no fue posible (debido alas caracteristicas
del bien 0 a que las opciones mds convenientes se encontraban
fuera del rango de capacidades inmediatas de las empresas) la
reespecializacién no consiguié evitar procesos de sistemdtica
declinacidn.

Aunque, como se indic6, las empresas que atienden los pe-
didos de reparaciones y mantenimiento son muy pequeiias, va-
rias realizaron recortes de personal (con vistas a unareduccién
general de costos). En algtin caso €sta ha sido la Gnicarespues-
ta al cambiode escenario, aunque lo més frecuente fue que acom-

28. B. Kosacoff, “Estrategias empresariales en la transformacién
industrial argentina”, Boletin Informativo Techint, nim. 288, octubre-
diciembre de 1996, y “Estrategias empresariales y ajuste industrial”,
en B. Kosacoff (ed.), Estrategias empresariales en tiempos de cam-
bio. El desempefio industrial frente a nuevas incertidumbres, CEPAL/
Universidad Nacional de Quilmes, 1998.
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pafiaraalaformulacién de estrategias de reespecializacién como
las comentadas.

La oferta de algunos proveedores se asocia potencialmente
tanto a la demanda de servicios de mantenimiento y reparacio-
nes como a la de obras o servicios auxiliares. Aunque algunas
de estas empresas fueron desplazadas cuando el montaje de obra
estuvo acargo de empresas extrazonales, la mayoria pudo equi-
librar la menor demanda de mantenimiento con el aumento lo-
grado en los otros dos tipos de pedidos. Por eso no se observan
aqui reposicionamientos estratégicos significativos. Con todo,
la mayor parte de los casos de elevada inversién del grupo de
proveedores asociados alademanda de mantenimiento presenta
este formato empresarial combinado.

Las organizaciones basadas en una dnica actividad, por su
parte, tuvieron un desempeiio desfavorable. Las respuestas apun-
taron alareducciénde costos de produccién y en muchos casos
aladisminucién del empleo.

Conviene mirar ahora a las empresas en términos de su des-
empeiflo en lugar de hacerlo en funcidn de las caracteristicas de
su oferta de bienes y servicios.

Algo menos de la mitad de las empresas que atienden deman-
dasrelacionadas con las necesidades de mantenimiento y repa-
raciones de las grandes plantas locales muestra un desempeiio
positivo a lo largo del periodo 1992-1996. Los pocos casos en
que se observaron montos significativos de inversién se encuen-
tran entre las empresas de buen desempeiio. Todos los casos de
evolucién favorable de la facturacién corresponden a:

1) Organizaciones que disponian de un repertorio relativa-
mente mas diversificado de capacidades que sirvieron de base
paraadaptarse a las nuevas sefiales del ambiente econémico. En
algunos casos se debe a que las capacidades productivas prin-
cipales “contienen” otras habilidades implicitas que, en deter-
minadas condiciones de mercado, adquieren valor.*® Cuando el
desplazamiento se da hacia la comercializacién, en cambio, las
capacidades que se tornan valiosas estdn menos relacionadas con
el conocimiento técnico que con otros activos, como la red de
clientes o de contactos (por ejemplo, para terciarizar tareas).

2) Empresas que atienden pedidos asociados tanto alademan-
da de mantenimiento y reparaciones como a la de obras.*® Como
seexplicd, este formato es mas frecuente entre aquellas empresas
de este grupo cuyacreacién es relativamente mds reciente. En-
tre los proveedores de este tipo, lademanda de las plantas grandes
hatendido a favorecer alas que realizan tareas in situ con mano
de obra contratada en detrimento de las que realizan trabajos de
taller.

3) Aunque las empresas de buen desempefio no se caracteri-
zan por un grado particularmente alto o bajo de dependencia

29. Esa es la relacién que existe, por ejemplo, entre la capacidad
requerida para el torneado de piezas a la medida y la que se pone en
juego en el servicio de mantenimiento, basado principalmente en el
remplazo de los componentes defectuosos.

30. Considérese, por ejemplo, la actividad de arenado y pintura
de estructuras metdlicas. La demanda de este servicio estd asociada
tanto a larutina de limpieza de tanques y depdsitos como a la instala-
cién de estructuras nuevas.

respecto de los grandes clientes, son las tinicas que atienden
pedidos en otros puntos de la provincia de Buenos Aires. Un
rasgo recurrente en las trayectorias de expansién de las empre-
sas locales (en todos los sectores) es la fuerte asociacién entre
la competitividad alcanzada y la extensién geografica de los
mercados atendidos.

Por ultimo, merece subrayarse que entre las empresas que
vieron disminuir sus pedidos hay un tnico caso en que la res-
puesta consistié en buscar mercados en otras regiones; la ma-
yoria reformuld o reequilibré el rango de su oferta de bienes y
servicios cuando esto fue posible; en el caso contrario no hubo
respuesta. La reespecializacién ha surgido, en general, como
resultado de un esfuerzo de adaptacién a las caracteristicas de
los pedidos provenientes de la cartera regular de clientes. Son
pocas las organizaciones que, enfrentadas a un dislocamiento
adversodel ambiente en que operaban, han considerado prome-
tedora una apuesta a la vigencia de sus competencias en otros
mercados o con otros clientes.

Que los espacios econémicos amenazados parecen (al me-
nos en términos de las expectativas individuales) dificiles de
conservar también se corrobora por la evaluacién de las deci-
siones de inversidneneste grupo de empresas; en general, se tratd
de montos muy reducidos o se limitaron a lareposicién de equi-
pos muy rezagados. Son varias las empresas que no han reali-
zado ningun gasto de inversién en todo el periodo 1992-1996.

Proveedores asociados a la demanda de obras

Empresas de montaje, Estas tuvieron en general un buen desem-
peiio al calor de la intensificacién del proceso de mejoras en las
grandes plantas. Hay dos aspectos que merecen mencionarse.

En primer lugar, que el aprovechamiento de las oportunida-
des que se presentaron en este rubro llevé a las empresas aavan-
zar en la diversificacién de sus actividades. Esto se debe a que
las obras son combinaciones indivisibles de actividades basa-
das en una variedad de capacidades técnicas. Esta diversifica-
cidn entrafia costos para el proveedor, basicamente asociados
al reclutamiento de un equipo de personal (dotado del conoci-
miento necesario para el disefio de detalle y 1a coordinacién de
aquellas tareas que no estan relacionadas con sus capacidades
iniciales) que se transformard en una erogacién fija asociada a
un flujo de ingresos futuros errdtico e incierto.

Ensegundo lugar, como se indic6, el buen desempeiio de las
empresas de montaje no puede desvincularse del papel de ges-
tores de mano de obra flexible que cumplen en relacién con la
demanda de obras y reformas de las grandes plantas.

Las empresas especializadas en la ejecucién de obras eléctri-
cas, por su parte, parecen haber enfrentado un ambiente econé-
micorelativamente més complejo que las que se dedican alos otros
rubros de montaje. Aunque también mostraron un buen desem-
pefio coincidieron en percibir, junto con laexpansién de lademan-
da, unrecrudecimiento de la competencia generado por laincur-
sién de empresas lideres del sector. En particular, porque las
privatizaciones permitieron el ingreso como contratistas de obra
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Principales respuestas Efecto sobre

Principales factores
empresariales los recursos locales

ambientales Desempeiio empresarial

Tipo de demanda Tipo de proveedor

* Supresién o deplaza-
miento hacia organiza-
ciones informales de
tareas productivas y de
reparacién

« Pérdida de empleos en
en trabajos de taller

En funcién del éxito
en acceder a un
nicho rentable

* Focalizacién en
“servicio/comercia-
lizacién™

« Terciarizacién
mantenimiento en “fabricacién/reparacion”
las grandes plantas * Disminucién del
locales empleo

* Apertura. Sustitucién * Baja inversion
de reparacién por
remplazo

* Aumento de la
competencia interna

Combinacién “fabri-
cacién/reparacién-
servicio/comercia-
lizacién”

e Terciarizacién
combinada con
racionalizacién
de gastos de

Mantenimiento
y reparaciones

Movilizacién de mano de
obra flexible local

En funcién del acceso
a contratos con em-
presas de montaje
locales y del acceso
de éstas a las obras
en ejecucion

Algunos casos de relativa-
mente elevada inversién

Prestaciones asocia-
das a mds de un
tipo de demanda

Obras-mejoras Empresas de montaje  Tendencia a la diversifica-  Positivo ¢ Movilizacién de mano
en planta cién de obra flexible local
* Demanda derivada
hacia otras empresas
locales
Ejecucién de proyec-  Contratistas especia- * Reduccién de costos Negativo Desplazamiento hacia or-
tos de mejora y opti- lizados. Sélo fabri- » Terciarizacién parcial ganizaciones informales
mizacion en las gran-  cacién y trabajo o total de tareas de repa- de tareas productivas y
des plantas locales en taller racién/fabricacién de reparacién
¢ Incorporar servicio
in situ
Contratistas especia- * Inversién Positivo * Movilizacién de mano
lizados. Fuerte com- e Especializacién de obra flexible local
ponente de cons- * Extensién territorial * Demanda derivada
truccién, trabajo in de los mercados hacia otras empresas
situ 'y movilizacién atendidos locales
de mano de obra
contratada
Servicios y Terciarizacion de acti- Inversién Positivo ¢ Movilizacién de mano

de obra flexible local

¢ Demanda derivada
hacia otras empresas
locales

bienes vidades en las gran-
auxiliares des plantas locales

cién o, alternativamente, incorporando a su oferta algiin servi-
cio in situ.®' Todas las empresas creadas antes de la década de
los setenta (la mayoria dedicada exclusivamente a la fabricacién)
tuvieron una evolucién negativa de la facturacion durante la
primera mitad del decenio en curso.

a grandes empresas transnacionales que hasta entonces se limi-
taban a la importacién de equipos desde sus casas matrices.
Contratistas especializados. Las empresas que atienden este
tipo de demandas se ubican a lo largo de un rango de formatos
productivos que varia desde el polo de la fabricacion al de los

servicios, pasando por combinaciones diversas. Es posible dis-
tinguir aqui dos pautas de desempeifio empresarial.

Por unlado, lareconfiguracién del ambiente en el que opera
este grupo de proveedores muestra un sesgo marcado en contra
de las organizaciones basadas exclusivamente en actividades de
fabricacién. Todos los proveedores que se encuentran en esta
situacién hanexperimentado unadisminuciénde lademandaen
los dltimos afios, muchas veces superpuesta con un aumento de
la competencia.

Algunos de estos proveedores respondieron terciarizando en
distinto grado alguna parte de sus tareas de reparacién/fabrica-

La disminucién de costos fue la respuesta tipica entre las
empresas de mal desempeiio, y la terciarizacion fue el recurso
generalizado de aquellas que combinan “fabricacién/reparacién-
servicios/comercializacién”. A la externalizacion de activida-
des productivas siempre se le ha concebido como una estrate-
gia parareducir los costos laborales méds que como una via para
obtener beneficios de escala derivados de una mayor especia-
lizacién.

31. Por ejemplo, en el caso de la fabricacién de tableros eléctri-
cos, lainstalacién.
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Por otro lado, 1as restantes empresas de este grupo tuvieron
un desempeiio favorable al calor del aumento de los pedidos
asociados a las mejoras introducidas a las grandes plantas. Un
factor distintivo de las empresas que se expandieron es que, en
su gran mayoria, realizan tareas in situ y, por tanto, movilizan
volimenes variables (pero en general, importantes) de empleo
contratado. Se trata, como se explicd, de actividades con un fuerte
contenido de construccién. Estas empresas parecen estar capi-
talizando la reciente expansién de sus negocios para avanzar
hacia una mayor especializacién y abordar mercados localiza-
dos fuera de Bahia Blanca.

El nivel de la inversién en este grupo fue en general elevado
entre las empresas que tuvieron una evolucién favorable en
materia de facturacién. Con todo, el contenido de estos gastos
rara vez sefiala una profundizacién del compromiso de las empre-
sas con el desarrollo de sus capacidades basicas o con su vincu-
loeconémico conel cliente grande. Todos los casos de inversién
elevada corresponden a la adquisicién de locales o vehiculos,
es decir, activos de baja especificidad.

En suma, el nuevo ambiente econémico a que se enfrentan
las empresas de este grupo parece haber privilegiado a las acti-
vidades que combinan capacidades de ingenieria con tareas in-
tensivas en mano de obra movilizada in situ y se ha mostrado
particularmente hostil para las dedicadas exclusivamente a las
actividades de fabricacidn/reparacién basadas en trabajos de
fabrica o taller (véase el cuadro 2).

Microrrespuestas y empleo de capacidades
y recursos locales

Ladiversidad de mezclas de bienes y serviciosrelacionados entre
sique con frecuencia se observaen las ofertas de los proveedo-
res remite a la nocién de Penrose de “la empresa como un con-
junto de recursos”. En cualquier momento, la combinacién de
productos que la organizacidn transa efectivamente en el mer-
cado sélorepresenta uno de los diversos empleos posibles de sus
recursos, “un incidente en el desarrollo de sus posibilidades
bdsicas”.*? Este concepto marca una diferencia respecto de la
perspectiva neocldsica, para la cual el problema de la empresa
consiste en elegir la tecnologia que, a los precios vigentes, re-
sulta mas conveniente para ofrecer un bien o servicio dado. En
el marcode la perspectivade Penrose, entonces, laempresa debe
seleccionar una configuracién de productos finales coherente
con su tecnologia organizativa.’

Tanto Penrose como Teece emplean esta nocién como base
paraunateoriadeladiversificacién de laempresa, estoes, “cuan-
do comienza la produccién de nuevos articulos sin abandonar
por completo sus antiguos productos”.** Aunque formalmente
esta definicién comprende aquellas situaciones en las que la

32.E.Penrose, La teoriadel crecimiento de la empresa, Editorial
Aguilar, Madrid, 1959.

33. D. Teece, op. cit.

34 E. Penrose, op. cit.

nueva actividad desplaza en alguna medida (siempre que nosea
“por completo”) a los rubros tradicionales, el desarrollo tedri-
co existente se concentra mas bien en el caso de la empresa
multiproducto, en general de grandes dimensiones. Pero cuan-
do se trata de empresas pequeiias (en términos de los recursos
que movilizan y del formato organizacional en que descansan),
la alternativa de sustitucién completa (o muy elevada) de los
rubros viejos por los nuevos aparece también como una opcién
relevante, en especial cuando el cambio forma parte de una es-
trategia de caracter defensivo impulsada por una crisis repenti-
nadelas condiciones de competenciaen el nicho de mercado ori-
ginal y no como una via para la expansion.

Por otra parte, cuando las organizaciones responden a los
cambios del ambiente abandonando (en un grado elevado) una
o mds lineas de actividad, se deja de ejercitar un conjunto de
rutinas y se deterioran las habilidades y los conocimientosen que
aquéllas se apoyan. Este fendmeno estd asociado al proceso de
“recordar haciendo” que alude al hecho de que la preservacién
de los conocimientos de la organizacién (la memoria orga-
nizacional) estd vinculada con el ejercicio permanente de las
rutinas en que se basala actividad de la empresa.

Varios estudios recientes sobre el efecto de las reformaseco-
némicas de los noventa en las empresas industriales dan cuenta
del surgimiento de un nuevo vector de incentivos, restricciones
eincertidumbres.* Estoequivale aunaredefiniciénde las con-
diciones necesarias para la supervivencia o expansién de las or-
ganizaciones, lo que, por su parte, induce tanto cambios demo-
graficos (nacimiento y desaparicién de empresas) como procesos
de ajuste y adaptacion. Es cierto que las empresas difierenen la
naturaleza de las respuestas que elaboran no s6lo en funcién de
los efectos netos que se derivan de la superposicion de ambien-
tes y subambientes en los que operan, sino también de acuerdo
conel caudal de capacidades econémicas que acumulan alo largo
de su historia.’” Contodo, el pronunciado realineamiento de las
variables del entorno que tuvo lugar en los ultimos afios no ha
impedido la identificacién de algunos patrones genéricos que se
han documentado bien en estudios recientes.*®

Este conjunto de estrategias genéricas, por su parte, tiene
implicaciones en términos del equilibrio de las capacidades y
recursos sobre los cuales las empresas fundamentan su activi-
dad y, en un plano agregado, sobre las clases especificas de ca-
pacidades y recursos que se cultivardn en el sistema. O, para
destacar la perspectivaespacial de este trabajo, laagregacion de
los procesos de ajuste individual trastoca las participaciones

35.R. Nelsony S. Winter, An Evolutionary Theory of Economic
Change, The Belknap Press of Harvard University Press, Cambridge
y Londres, 1982.

36.B. Kosacoff, op. cit.,y E. Dal B6 y B. Kosacoff, “Lineas con-
ceptuales ante evidencias microeconémicas de cambio estructural”,
en B. Kosacoff (ed.), Estrategias empresariales en tiempos de cam-
bio. El desempeiio industrial frente a nuevas incertidumbres, CEPAL-
Universidad Nacional de Quilmes, 1998.

37.R.Nelson, “Why Do Firms Differ, and How Does It Matter?”,
Strategic Management Journal, niimero especial 12, 1991.

38. B. Kosacoff, op. cit.
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reparacion

1 apertura comercial con que se inicié la actual década también
hizo sentir su efecto. El mds frecuente fue mds bien indirecto y
recayo en los proveedores que realizan tareas de reparacion de
equipos y piezas; el abaratamiento relativo de las partes y

componentes importados fomenté el remplazo y desincentivé la

relativas de capacidades locales y extralocales en los procesos
econémicos de laregién.

Elequilibrio de los reacomodos empresariales inducidos por
el nuevo escenario econémico, evaluado en términos de la par-
ticipacién de capacidades y recursos locales en el trabajo colec-
tivode lared de apoyo a las grandes plantas, sugiere dos tenden-
cias fundamentales:

1)Laregién haperdido participacién en unagamade activida-
des basadas en capacidades técnicas de fabricacién y reparacién
y trabajos de taller. Esto se expresa tanto por el menor nivel de
ventas como de puestos de trabajo asociados aesosrequerimien-
tos. Se tiende a que este tipo de necesidades las cubran organi-
zaciones extrazonales, en general, mediante importaciones. En
algunos casos las capacidades se retienen en la regién, pero
mediante organizaciones y empleos informales.

2)Las organizaciones locales basadas en la combinacién de
conocimientos de ingenieria y capacidad de gestién de mano de
obra flexible afianzaron su insercién en la estructura de apoyo
a las grandes plantas. El segundo de estos atributos resulta
sistemdticamente asociado con las experiencias de buen desem-
peflo empresarial.

articula con las grandes plantas de proceso continuo radi-

cadas en Bahia Blanca mediante un variado flujo de bie-
nes y servicios industriales. Sehain  ado mostrar que la au-
senciade elementos de cooperaciénenel vinculoentre los gran-
des clientes y sus proveedores resulta de la baja especificidad
de los conocimientos y otros activos involucrados, del tipo de
complementariedad que existe entre los bienes y servicios tran-

l ] na periferia de pequefias y medianas empresas locales se

sados y el proceso de transformacidén de los compradores y del
tipo de producto que estos iltimos elaboran. El conjunto de es-
tos rasgos, en suma, da lugar a una secuencia de transacciones
repetidas con acento en las consideraciones de corto plazo.

Los cambios en la politicaecondémicay las reformas estruc-
turales que tuvieron lugar desde principios de los noventa afec-
taron el funcionamiento de esta estructura de aprovisionamiento.
El aumento de la inversién y la privatizacién de algunas de las
plantas grandes locales, la apertura comercial, el dislocamiento
registrado enel mercado de trabajo y el aumento del autoempleo
entareas de mantenimiento y reparacion se tradujeron en opor-
tunidades de expansién para algunos proveedores y en un esce-
nario hostil para otros.

Una evaluacién global de las respuestas elaboradas por las
organizaciones individuales permite hacer un recuento de las
capacidades y los recursos con que laregién contribuye a la ge-
neracién de valor en las grandes plantas de proceso continuo
radicadas en Bahia Blanca. Como consecuencia de las nue-
vas condiciones de acceso a los bienes de capital importados,
se abandonaron algunas capacidades productivas o se despla-
zaron a otras empresas, en general informales. En cambio, la
regién se ha afianzado como dmbito de desarrollo de organi-
zaciones que combinan la gestién de mano de obra flexible con
una base de activos intensiva en conocimientos de ingenieria.
De este modo, las nuevas condiciones de acceso a mano de obra
flexible que resultaron del desequilibrio y de los cambios regula-
torios ocurridos en el mercado de trabajo brindaron un entor-
no favorable para la consolidacién del papel de esos recursos
y capacidades locales en la estructura de apoyo a las grandes
plantas.

El papel crucial que han desempeiiado las nuevas condicio-
nes de acceso a la fuerza de trabajo flexible, por su parte, acen-
tia el cardcter dual de las condiciones laborales en las grandes
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plantas respecto de las que rigen para el trabajo contratado por
medio de los proveedores.”

La presencia de un sector de empresas locales desvinculado
delaevoluciéndel ciclo econémicolocal aparece, a priori,como
un elemento de estabilizacién del nivel de actividad del siste-
ma productivoregional. Por unlado, varias de las grandes plantas
locales exportan proporciones elevadas o inclusolatotalidad de
su produccién. Porel otro, el tipo de demanda que derivan alos
proveedores manufactureros locales no estd asociado a las va-
riaciones en las necesidades de alimentacién de sus procesos
productivos (excepto en el caso de la provision de bienes y ser-
vicios auxiliares), sino a actividades que se realizan en una pro-
porcion mds o menos fija respecto del capital instalado (man-
tenimiento y reparacion) o que dependen de decisiones de largo
plazo (demanda de obras).

Algunos peligros, sinembargo, amenazan la permanencia de
los pequefios y medianos proveedores locales en esta estructu-
ra. Porunlado, como se comenté, algunas tareas de fabricacion
y trabajos de taller han sido o son actualmente desplazadas. Por
el otro, la competencia con empresas de montaje y contratistas
especializados extrazonales introduce un factor de inestabilidad
eincertidumbre acercadel volumen y la continuidad de las tran-
sacciones con los grandes clientes. A estos elementos habria que
afiadir otro. Al haberse desterrado casi por completo la mano de
obra del proceso de transformacién, el cambio tecnolégico en
las grandes plantas de proceso continuo apunta a reducir los re-
querimientos de mantenimiento, reparacién y servicios auxilia-
res (por ejemplo, aumentando significativamente el lapso tem-
poral entre paradas de planta).

En el 4mbito de la discusién sobre los instrumentos de esti-
mulo del tejido productivo local hay algunas lineas de reflexion
que surgen, de modo directo, del material analizado hasta aqui.

En este trabajo se ha pretendido mostrar la ausencia de un
campo fértil para la aparicién de elementos de cooperacién en
los vinculos proveedor-gran cliente. Si esto es realmente asf,
significa que las bases objetivas para la instauracién de politi-
cas de desarrollo de proveedores son muy endebles.

Enel programade desarrollo de proveedores actualmente en
funcionamiento en Argentina, por ejemplo, el cliente grande
selecciona a aquellos proveedores pequeiios que se beneficia-
rdn delos servicios de asistencia técnica proporcionados por el
sistema. Estos servicios apuntan a mejorar la capacidad técni-
cay el nivel de calidad del proveedor, asi como a facilitar la
adaptacién de su oferta a los requerimientos del cliente grande.
El caricter especifico del bien o servicio en cuestidn, junto con
la existencia de un horizonte prolongado para el vinculo (o, al
menos, la voluntad de las partes de plantearselo) se encuentran
en la base de laracionalidad de este programa. En ausencia de
estos elementos el comprador carece de interés en la continui-

39.Esterasgo aparece también en los modelos de subcontratacién
de laindustria automovilistica. Para el caso britdnico, véase M. Sako,
“Emergent Dualism in the UK Automotive Industry”, Small Business
Monograph Series niim. 8, Institute of Small Business Research and
Business Administration, Osaka University of Economics, 1997.

dad porque el precio y la calidad del producto o servicio encues-
tién dependen poco del nivel de las inversiones especificas rea-
lizadas por el proveedor.

Inclusolaidea de aplicar modelos informales de articulacién
entre empresas, que podrian gestionarse con la intermediacién
de las autoridades locales (por ejemplo un compromiso informal
de contratacién a empresas locales de una proporcién dada del
monto total de obras enun perfodo) parece dificil de instrumentar
(lo crucial es el margen de rentabilidad y no el valor total de la
obra) y ficil de eludir (siempre es posible alegar falta de adecua-
cién de la oferta local a 1as especificaciones requeridas).

Ladiscusién sobre instrumentos de politica que se deriva de
este trabajo permite concluir que la jurisdiccién local es la mas
adecuada como dmbito de disefio y aplicacién. En primer lugar,
por la relevancia de la demanda de las grandes plantas de pro-
ceso continuo para un buen niimero de empresas manufacture-
ras pequeiias y medianas locales. Por otro lado, porque la divi-
siéndel trabajo interempresarial en el proceso de obras (el factor
de demanda de las grandes plantas mas dindmico en los dltimos
afios) tiende a desplegarse espontdneamente sobre basesregio-
nales. Esto significa que la participacién de las capacidades y
los recursos locales en el aprovisionamiento a las grandes plantas
estd en buena medida asociada a la solidez de esas articulacio-
nes (es decir, que sean menos “espontdneas”) y alaeficaciacon
que se explotan las complementariedades. Hay dos 4mbitos de
politica local que parece necesario discutir.

En primer lugar, se ha sostenido que lacaptacién de obras por
parte de las empresas locales de montaje constituye un factor
importante para la retencion local de otros pedidos que se deri-
van aguas arriba. Se comenté también que estas empresas de-
ben atender pedidos que con frecuenciaimplican unacombina-
cién de capacidades que excede sus especialidades iniciales
(véanse los tipos de montaje en el cuadro 1). Parece que entre
las empresas de montaje hay un 4mbito propicio para formular
estrategias de cooperacién interempresarial.** Los incentivos
privados estdn presentes; las empresas de montaje evitan una
diversificacién costosa basada en la construccién de nuevas
capacidades que luego, en buena medida, se subutilizan. Porotro
lado, la absorcién de recursos y de capacidades locales se ve
favorecida sobre una base mas amplia en la medida en que la
mejor posicién competitiva de las empresas de montaje impul-
sa, en algin grado, el nivel de actividad de los contratistas es-
pecializados radicados en la region.

Por dltimo, se ha planteado que hay un margen reducido para
ladiferenciacién de los bienes y servicios ofrecidos por los pro-
veedores, aunque lareputacidn puede, en muchos casos, atenuar
la sustituibilidad entre otros oferentes. La provisién de progra-
mas de calidad especificos o la articulacién de los potenciales
usuarios locales con los existentes aparece como una estrategia
viable para aportar “identidad” a los proveedores y por tanto
mejorar las perspectivas de continuidad de las transacciones con
los grandes clientes (disminuir la incertidumbre estratégica)

40. Dos de las empresas de montaje encuestadas ya han estable-
cidos vinculos de este tipo para la ejecucién de algunas obras.



Politica y promocion industrial

n el decenio de los setenta la economia uruguaya impulsé

el crecimiento de las exportaciones no tradicionales median-

te diversos estimulos y mecanismos de promocién. La in-
dustriarecibié importantes beneficios y aumenté el ritmo de la
actividad econémicadebido principalmente al incremento de las
exportaciones y al moderado pero constante aumento de la de-
manda interna (inversion ptblica y consumo privado). Los prin-
cipales beneficios se derivaron de la caida del salario real y de
laexpansiéndel crédito con tasas reales negativas. La industria
orientada al mercado interno se beneficié con la progresiva li-
beralizacién de precios, aunque la proteccién arancelaria se re-
dujo gradualmente.

Desde los afios setenta la politica comercial registré cambios
importantes, con una tendencia a la baja de los niveles de pro-
teccidn alas actividades internas. Las primeras medidas se orien-
taron a eliminar las restricciones no arancelarias (como cuotas
y permisos previos). De 1980 a 1982 el arancel médximo se re-
dujode 116 a 75 por ciento y el medio de 49 a 36 por ciento. En
enerode 1983 se establecieron cinco niveles arancelarios, de un
minimo de 10% para materias primas no competitivas con la
produccién nacional y de un maximo de 55% para los produc-
tos elaborados de consumo final. Para 1989 se mantenian los
cinco niveles, con un minimo de 10% y un maximo de 40%. La

*Administracion de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP), Uruguay.
<jmquijano@netgate.com.uy>. Por razones de espacio sélo se re-
producen, con adecuaciones editoriales, dos de los siete capitulos
de que consta un trabajo mds extenso referido al Mercosur. El autor
seflala que las opiniones sonde su responsabilidad exclusivay agra-
dece el valioso apoyo de Virginia Queijo.

en Uruguay

reduccién arancelaria se acompaiié de otros instrumentos que
contribuyeron a la liberalizacién comercial, como la disminu-
ciény paulatina eliminacién de los precios de referencia y de los
precios minimos de exportacién, asi como la desaparicion de la
mesade valoracién del Banco de la Repiiblica Oriental del Uru-
guay, tarea que pasé a la Aduana, la que se ha enfrentado a se-
rias dificultades para su puesta en préctica.

La industria de exportacién obtuvo beneficios adicionales
derivados de los créditos promocionales y los estimulos fisca-
les. La politica econémica alenté la reconversién de la indus-
tria, privilegiando a la orientada al mercado externo, en parti-
cular alas empresas grandes, habida cuenta de que las medianas
y pequefias tienen menores posibilidades para ingresar a dicho
mercado.

Entre los estimulos mds importantes que recibi6 el sector
manufacturero destacan los reintegros a la exportacidn, pues
mientras que en el periodo 1968-1971 16.3% de las exportacio-
nesrecibiareintegro,de 1972 a 1973 la cobertura subié a 28.3%,
de 197421978 a47.7% y en el lapso 1979-1982 a 62.1%. El
reintegro promedio se ubic6 en 20.5% de 1968 a 1978 y baj6 a
14.6% en 1979-1982. Como instrumento de estimulo, el rein-
tegro afectd el crecimiento exportador. Cabe sefialar que los
reintegros se aplicaron en el marco de la contencion del tipo de
cambio a fin de estabilizar los precios internos, lo que significé
que el reintegro fue, en los hechos, un mecanismo compensa-
torio de la pérdida de la competitividad cambiaria de las expor-
taciones.

Un aspecto interesante que cabe analizar es la evolucién de
las exportaciones no tradicionales. De 1968 a 1973 éstas crecie-
ron 21.6% anual y de 1974 a 1978 la tasa se elevé a 38.5%. De
esta manera, “los mayores signos de expansion coinciden con
el periodo de mayores estimulos, en particular de reintegros, tipo
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de cambioy créditos. Lareduccidn de los estimulos (desde 1979)
atempera pero no detiene el crecimiento durante los tres afios
siguientes”. Cabe destacar que por esos afios laeconomia argenti-
nacreciaatasas elevadas y absorbia muchas de las exportaciones
no tradicionales de Uruguay. Es muy posible que sin ese alien-
tolaevolucidnde las exportaciones no tradicionales hubiera sido
diferente, aunque también es probable que esa expansién podria
haber sido menos dindmica en ausencia de los reintegros.

La importancia de las exportaciones manufactureras se des-
taca en diversos estudios. En ellos se pone de relieve que en el
periodo 1974-1980 la tercera parte del crecimiento de las manu-
facturas se explica porlo acontecido en las producciones relacio-
nadas con las exportaciones; mas de la tercera parte de dicho au-
mento se asocia ala produccién vinculada con lademandainterna
de bienes-salario; 13% responde al aumento de la de insumos
generales, y el restante 14% se distribuye por partes practicamente
iguales entre la produccién de insumos para la construccién y la
de bienes de consumo para sectores de ingresos altos.

Los reintegros fueron objetados por Estados Unidos ante el
GATT, por loque a partir de 1982 se sustituyeron por ladevolucién
de impuestos indirectos, lo cual causé la caida drastica del estimu-
lo. Se determiné que a partir de ese afio los reintegros se irian redu-
ciendo gradualmente, hasta llegar a un reintegro tinico de 5% en
un lapso de tres afios. Esta medida coincidi6 conlacrisis de la deu-
daexternay con la pérdida de dinamismo de la actividad econémi-
cade los pafses vecinos. De 1983 a 1985 las exportaciones urugua-
yas cayeron de manera significativa, lo cual no puede atribuirse
alareduccién del beneficio sino al cambio general de laregiony
al menor crecimiento de las economias de América Latina.

Elexamen del efectode losreintegros en la produccidny las
exportaciones manufactureras, mas alld de ciertas distorsiones
y de algunas aplicaciones indebidas de ese instrumento, el cual
no siempre se utilizé con la debida transparencia, permite sos-
tener que:

I)Los reintegros contribuyeron a estimular la produccién y
laexportacién de ciertos bienes manufacturados no tradicionales
que se convirtieron en un factor fundamental de las ventas del
pais en escalas regional e internacional.

2)Laproducciony laexportacién respondieron al estimulo,
al punto de que los ritmos de expansién mds dindmicos coinci-
dieron con los momentos de mayores incentivos.

3) Sibien algunas actividades surgieron gracias al reintegro
y tendieron adesaparecer o areducir de manera significativasu
dinamismo, en general muchas actividades subsistieron eincluso
se consolidaron a pesar de tal eliminacidn.

Un aspecto que vale la pena resaltar es la discusién que se
suscité en la Concertacién Nacional Programatica (Conapro) a
partir de la restauracion de la democracia. Esa Concertacién
entrafié la convergenciade representantes de partidos politicos
y de organizaciones empresariales, sindicales y estudiantiles.
En febrero de 1985 la Conapro aprobé un documento econdémico
donde se expusieron los lineamientos basicos de una politica
econdmica concertada del nuevo gobierno democratico. Entre
otros aspectos ahi se instaba a emprender una reactivacién pro-
gramada y se sefialaban las opciones parallevarla a cabo, desta-

candose el papel del mercado interno como motor del crecimien-
to. Si bien este ultimo cumplié un papel importante, en parti-
cular hasta 1987, se dio prioridad a la oferta exportable a fin de
imprimir dinamismo a lareactivacion; la politica se dedico b4-
sicamente a aplicar instrumentos horizontales que no discrimi-
naron entre los diferentes sectores. Puede decirse que desde 1985
las principales caracteristicas de la politica manufacturera han
sido las siguientes: a] ya se consolida una politica de apertura
comercial, concertada con los paises vecinos, que obliga alas
empresas a competir en el mercado interno con los productos
importados al resguardo de un arancel externo comin cuyo tope
méximo es 20% y sin que se recurra, de manera fluida, ainstru-
mentos apropiados paracombatir el dumping o lasubfacturacién
de las importaciones; b] Uruguay mantiene instrumentos de
promocién exportadora, como la devolucién de impuestos in-
directos, la admisién temporal o el prefinanciamiento de las
exportaciones, pero los beneficios son ahora mas reducidos que
cuando se aplicé una politica expresa de fomento de las expor-
taciones manufactureras no tradicionales, y c] la politica eco-
ndémica, en la prictica, ha transitado predominante mente por los
instrumentos horizontales.

iversos documentos se refieren directa o indirectamente a
la politicaindustrial que seria aconsejable para su adecuada
expansioén. Enlo que sigue se exponen partes de documen-
tos elaborados en el lapso 1985-1997 por la Cdmara de Indus-

trias del Uruguay (CIU), y se destacan las propuestas a partir de
1995.

Periodo 1985-1994

En 1985, poco después de recuperada la democracia, laCIU en-
vi6é un documento a Carlos Pirdn, ministro de Industrias, don-
de se sefialaba que para impulsar la produccién industrial “en
condiciones de competitividad y eficaciarazonables de acuer-
doalosrecursos naturales y potenciales del pais” y parael “man-
tenimiento de un proceso industrial autosostenido [...], se debe
lograr un aumento de los volimenes fisicos exportados, un
mejoramiento de su calidad y 1a entrada de nuevos productos y
mercados a la nueva corriente exportadora. [ ...] Lo anterior debe
combinarse con una estrategia para la defensa y expansién del
mercado interno mediante el apoyo a la industria sustitutiva de
importaciones, parte de la cual también ha demostrado en los
iiltimos periodos poder exportar con éxito. Esto se fundamenta
principalmente por razones de empleo y de capacidad instala-
da, asi como también por la posibilidad de generar economias
externas, como mejoras en la tecnologia y un dmbito general
conducente al desarrollo de las manufacturas.”

Para que efectivamente Uruguay se convierta en un expor-
tador creciente de manufacturas, ia CIU entiende que se requie-
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re: a] una politica cambiariarealista; b] un adecuado sistema de
financiamiento a laexportacidn; c] la devolucién de impuestos;
d] mecanismos de apoyo a la comercializacién (acciones coor-
dinadas de los sectores piiblico y privado); e] una politica de
incentivos a la inversion; f] reduccién de los costos (por ejem-
plo mediante tarifas piblicas) por parte del empresario expor-
tador, y g] estimulo a la apertura de nuevos mercados.

En noviembre de 1986 uno de los dirigentes de la Cdmara
manifesté que su organizacion sostiene que “si el pais desea
logros realmente mas importantes en las exportaciones indus-
triales, el gobierno tendria que considerar que las acciones
promocionales significan unainversién y nouncosto. Entre otras
cosas, medidas como el costo de prefinanciacién y un sistema
deficiente de posfinanciacion deberian corregirse; la elimina-
cion de unimpuesto ala ventade monedaextranjera, entre otras
cosas, constituye un buen comienzo para establecer condicio-
nes mas adecuadas para el sector exportador.” En términos fi-
nancieros la CIU planteé en 1985 la necesidad de refinanciar las
deudas del sector y otorgar créditos promocionales y selectivos.

LaCamaratambién abordé el andlisis de los aranceles, enese
entonces mds elevados que en la actualidad, pero ya se percibia
latendencia a sureduccién paulatina. En noviembre de 1986 aquel
organismo entregd un documento al presidente Sanguinetti en el
que se sefialaba la necesidad de “realizar un profundo estudio del
régimen arancelario vigente a fin de determinar los niveles de
proteccion necesarios para las diferentes actividades industriales,
dadalasituacién actual de laeconomia nacional”. En 1987 la CIU
manifest6 que era “imprescindible la pronta implantacién de un
sistema de apoyo a la exportacién que tenga en cuenta la incor-
poracién de valor agregado nacional al producto exportado”.

Entre los planteamientos destacaban: a] la preocupaci6n de
que laineficiencia estatal se trasmitiera a la industria privaday
que la presién impositivarestara competitividad alas empresas,
y b] la importacién de productos a precios subsidiados o sub-
facturados. Uruguay estd sometido en muchos rubros a precios
de dumping o precios de saldo de temporada que perjudican se-
riamente la produccién nacional. La ley se consideraba inope-
rante, por lo que era imprescindible mantener los precios de re-
ferencia y emprender un sistema agil y eficaz para su aplicacién,
asi como de los precios minimos de exportacién, como medio
eficaz y rdpido para impedir que la industria uruguaya se viera
afectada por la competencia desleal.

En 1988 la CIU destacé la existencia de varios factores, en
particular “cierta insuficienciarespecto a incentivos tributarios
y la falta de un marco estable para el inversor”, que incidian de
manera desfavorable en la inversién industrial: a] el sistema
vigente de devolucién de impuestos indirectos para algunos
productos exportados tenia un criterio restrictivo y se habia dis-
puesto, incluso, su disminucién, y b] las industrias que venden
en el mercado interno carecen de instrumentos para protegerse
contra las practicas desleales de terceros paises, lo que se agra-
vaba por el ingreso ilegal de mercaderias al pafs.

En 1990 la Cdmara se pronuncié de manera expresa a favor
de laintegracion con los paises vecinos. En julio de ese afio, en
el memordndum “Apertura, integracién e industria hoy”, mani-

festd que Uruguay debia incorporarse de inmediato al mercado
comdunentre Argentina y Brasil, pero paraello debia contar con
bienes y servicios en condiciones similares a las de los vecinos.
A finde que laindustria pudiera integrarse debia pasar por “una
necesaria readecuacién”, para lo que se precisaba, sin demora
y en colaboracidn con el sector privado, la puesta en marcha de
politicas industriales y de readecuacién que permitieran acce-
der a todo el empresariado al apoyo internacional de inversién
de capital y de crédito. Asimismo, deberi{an ponerse en marcha
politicas complementarias de coyuntura coherentes con el de-
sarrollo industrial. Se recordaba que si bien Uruguay ya conta-
ba con muchos informes de diagndstico global industrial, se
precisaban estudios sectoriales adicionales.

En 1993, cuando se registra una fuerte caida de la produccién
manufacturera nacional, la CIU difundié un comunicado en el
cual sefialaba la necesidad de defender la supervivenciade lain-
dustria nacional y solicitaba a los poderes ptiblicos la admisién
de seis medidas: a] impuesto transitorio a las importaciones de
10% ad valorem, aplicado a las dos bandas arancelarias supe-
riores (15y 20 por ciento); b] canalizar esarecaudacién alosrein-
tegros ala exportaciénen forma generalizada, como complemen-
to de la devolucién de impuestos indirectos; ¢] reducir a cero el
arancel de las mercaderias gravadas con 6% (materias primas);
d]implantar un nuevo régimen que neutralice las practicas des-
leales de comercio, incluidas las maniobras de sub y sobrefac-
turacidn; e] aplicar un sistema de pre y posfinanciamiento de
exportaciones con tasas de interés preferenciales, y f] proponer
una pausa en el cronograma de reduccion de aranceles y nego-
ciar una lista de excepciones en el marco del Tratado de Asun-
cidn, hasta superar las asimetrias operativas.

En 1994 la CIU sefialé que era preciso recuperar la vocacion
industrial de Uruguay, 1o que requeria acordar una politica de
Estado paralaindustria con objetivos de largo plazoy que trascen-
diera los cambios de gobierno. Se solicité que la carga tributa-
riay el costo de la seguridad social no afectaran la competitividad
de los productos manufacturados y se destacé la necesidad de
exportar manufacturas, en particular en el segmento del mercado
internacional de las manufacturas inteligentes, es decir, las que
incorporan en forma creciente ciencia, tecnologia e innovacién.
También se mencionaba que Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay participaran en el impulso industrializador del Mercosur
y que para lograrlo debian existir los adecuados estimulos para
continuar los procesos de complementacion y de especializacion
regionales. Por tltimo, la CIU reiteré que para cumplir con la
vocacién industrial se requeria el acceso a los mercados exter-
nos, pero también la defensa eficaz contra las pricticas deslea-
les de comercio internas y externas, asi como las politicas eco-
ndémicas que no afectaran variables clave, como el tipo de cambio.

La propuesta de la CIU de febrero de 1995
Enfebrerode 1995, 1aCIU publicé el folleto Uruguay industrial.

Tarea de todos,en donde se sintetizaban las aspiraciones de ese
organismo. Algunas de las propuestas eran las siguientes:
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I) Elimpulso de laindustria y la exportacién de manufactu-
ras debe partir de medidas estables que favorezcan un horizon-
te previsible en el cual se puedan tomar las decisiones empre-
sariales. LaCIU demanda una politica de Estado para laindustria.

2) El desarrollo del sector industrial sélo se puede concebir
en un marco de orden macroeconémico.

3) Los equilibrios macroecondémicos no pueden alcanzar-
se recurriendo a la distorsién persistente de ciertas variables
—como el tipo de cambio—, pues a la postre el ajuste de la dis-
torsién puede ser mds costoso que el desequilibrio inicial que
se pretende corregir.

4) El desarrollo industrial requiere de un ambiente institu-
cional adecuado, esto es, las normas deben regir y ser respeta-
das por todos. Asf, se pedia no fomentar —por medio de un
asistencialismo puiblico mal entendido— la supervivencia de
empresas que en los hechos practican una competencia desleal
en el mercado interno.

5) Uruguay debe formular los instrumentos y actuar con fir-
meza frente a las practicas desleales de terceros paises.

6) Cada vez es menos factible la expansién de empresas ais-
ladas en grandes mercados regionales, menos atin en el mundial.
Pero, como lo demuestran las experiencias de Argentina y Bra-
sil en el caso de los automotores, la accién pablica puede alen-
tar o desalentar las alianzas estratégicas. Uruguay debe adap-
tarse, desde los puntos de vista juridico, econdmicoy social, para
impulsar las alianzas estratégicas.

7) Uruguay debe modificar la normatividad y las précticas
querigenel mercado laboral, lo cual es imprescindible para afir-
mar la presencia del pais en los mercados internaciones. En este
sentido adquieren especial relevancia la distribucién flexible del
tiempo de trabajo y la adaptacién del trabajador a la cambiante
actividad de la empresa.

El documento de febrero de 1995 desarroll6 varios puntos,
que se resumen enseguida.

La reforma integral del sector piiblico

Serequiere unareformaintegral del Estado que tiendaauna gran
desburocratizacidn y acentiie el proceso de desregulacion. Para
el mejor desempeiio de las empresas piblicas es necesario aplicar
un régimen juridico de derecho privado y definir con claridad
objetivos de cardcter empresarial que implicaran el estableci-
miento de metas cuantificables. La gestién empresarial piibli-
ca deberd darse —cuando ello sea posible— en un entorno de
competencia con el sector privado.

Esprecisoreducirel gasto corriente, evitarel crecimiento del
sector publico, remover la inamovilidad constitucional de los
funcionarios piiblicos y hacer que las intendencias operen con
mayor disciplina fiscal y se eviten duplicidades.

La CIU considera que el Ministerio de Industria, Energia y
Mineria debe contar con una Direccién Nacional de Industrias
(DNI), adecuadamente provista de recursos humanos y materia-
les, para formular y dar seguimiento a la politica sectorial. El
Ministerio, ademads, debe recuperar competencias que hoy es-

tdn en Ia érbita de otros ministerios, as{ como asumir una pre-
sencia mas activa en las negociaciones del Mercosur y en la
politica contra las practicas desleales de comercio.

Competitividad y precios de insumos y servicios piiblicos

La CIU acepta avances en el drea de las empresas publicas en
cuanto alaeficiencia de su gestion y alaaplicacidn de criterios
empresariales mas modernos. Sin embargo, se requiere mejo-
rar la gestidon de las empresas publicas proveedoras de insumos
y servicios a la actividad industrial y desarticular monopolios
enlaproduccién de bienes y servicios. Asimismo, sera necesa-
rio fortalecer la competitividad de las empresas industriales
uruguayas mediante la adecuacién de los precios del combus-
tible, de la electricidad y de los servicios portuarios (en parti-
cular para materias primas y para admision temporal) a los ni-
veles regionales.

Aspectos impositivos y de fomento de la inversién

El pais debe encarar una reforma tributaria que reduzcala im-
posicién a los factores y contribuya a mejorar la competitivi-
dad de las empresas. El criterio general debe atender a que
la imposicién no discrimine contra la produccién nacional, a
que se modifique el aporte patronal en el impuesto al patrimo-
nio y al impuesto a la renta de industria y comercio (IRIC), y a
que se elimine el aporte ala seguridad social o se reduzca de ma-
nera gradual hasta su desaparicién en unlapso no mayor de tres
anos.

En cuanto al impuesto al patrimonio, [a CIU considera con-
veniente permitir la deduccién de todas las deudas con el Es-
tado cuyo servicio se cumple regularmente, as{ como los pa-
sivos por importaciones, en particular los que se relacionan
con la adquisicién de bienes de capital. Por lo que toca al IRIC,
debe establecerse un régimen de promocién conforme al cual se
apliquen las tasas vigentes a las utilidades distribuidas y se re-
duzcan sensiblemente segtin los porcentajes de reinversion de
utilidades.

Para fomentar la inversién es preciso autorizar la amortiza-
cién acelerada, hasta en tres aiios, cuando las exigencias tecno-
l6gicas asilo demanden; establecer exoneraciones impositivas
transitorias (cinco afos), totales o parciales, para inversiones
nuevas o ampliaciones que se consideren de interés nacional;
reducir el precio de ciertos insumos (electricidad y combus-
tibles) —por ejemplo, a la mitad de la tarifa normal— en los
primeros cinco afios cuando se trate de actividades antes no
desarrolladas en el pais o que se desee promover debido a su
competitividad potencial y que se consideren de interés nacio-
nal. Esos instrumentos sélo podran concederse cuando la acti-
vidad sea de interés nacional, el estimulo sea transitorio y quien
lo recibe se comprometa a cierta contrapartida (volimenes ex-
portados, reinversién de utilidades, capacitacion gerencial y
laboral, por ejemplo).
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Instrumentos de fomento de las exportaciones

Se propone constituir un sistema de estimulos a las exportacio-
nes, con la participacion de los sectores piiblico y privado. Sera
menester instaurar un régimen mas amplio de pre y posfinan-
ciamiento a la exportacién, establecer un régimen estable de
devolucién de impuestos indirectos que preveael valor agregado
de las exportaciones y cuyo efecto fiscal se reduzca por medio
de laimposicién a productos importados, excepto materias pri-
mas y bienes de capital, promover el seguro de exportacion, in-
corporar modificaciones a lanormatividad vigente para desbu-
rocratizar y facilitar el comercio exterior, y flexibilizar al La-
boratorio Tecnoldgico del Uruguay (Latu) para que realice sus
controles en forma selectiva (“sélo respecto a algunos embar-
ques”). En cuanto a la admisién temporal indirecta, la factura
del exportador indirecto debe recibir igual tratamiento arance-
lario que la del directo. Asimismo, se debe impulsar un sistema
de comercializacion mediante estrategias asociativas con gran-
des cadenas de supermercados del extranjero. Todas esas me-
didas deben constituir un régimen de largo plazo caracterizado
por laestabilidad. Nada hace mds dafio a la exportacién que los
cambios continuos en el régimen de estimulos.

Ciencia y tecnologia para la industria

Un modelo de desarrollo apoyado en la exportacién de manu-
facturas con alto contenido tecnoldgicorequiere un esfuerzo na-
cional importante en materia de ciencia y tecnologia. Hay que
tener en cuenta que el comportamiento exportador de las nacio-
nes se relaciona de manera estrecha con el esfuerzo en materia
de investigacién y desarrollo (ID). Paraello, la CIU destaca que
es preciso fijarel gastoenID en 1% del PIB; que las diversas de-
pendencias del sector publico vinculadas aID se ordenen jerar-
quicamente bajo un solo mando y orientacién; avanzar en la
formulacién e impulso de una politica cientifica y tecnoldgica
que integre medidas de estimulo alainnovaciénrelevantes para
el desarrollo industrial de Uruguay; crear el Sistema Uruguayo
de Acreditacidén y Certificacién (SUACE), requisito imprescin-
dible para aumentar la presencia exportadoraen el mercado in-
ternacional, y coordinarse con los otros paises miembros del
Mercosur a fin de maximizar los rendimientos y minimizar los
costosen ID.

Las condiciones laborales

LacCiIUsostiene que el Estado no debe participar en las negocia-
ciones salariales, las cuales deben ser libres, privadas y volun-
tarias. En principio, los convenios deberian pactarse segtin sea
la actividad y para el mediano plazo, lo cual haria posible un
horizonte de estabilidad sin asumir, por plazos muy largos, com-
promisos rigidos. La universalidad de los convenios por rama
puede serconveniente en algunos casos y no aconsejable en otros,
pues crea rigideces que no son compatibles con la superviven-

cia de muchas empresas; de lo que se trata es de incrementar la
flexibilidad laboral. Por ejemplo, en los convenios sera preci-
soreducir el niimero de categorias y replantear una distribucién
del tiempo de trabajo més acorde con la actividad de la empre-
sas a lo largo del afio; la negociacidn entre las partes seria mu-
cho mas transparente si se tomara como referencia el salario
anual, cuya evolucidn en términos reales no puede distanciarse
de la mejora continua de los distintos procesos de la empresa.

Mercosur

Desde el 1 de enero de 1995 estd vigente una unién aduanera
imperfecta. La CIU espera que €sta contribuya a la industriali-
zaciénde los cuatro socios, orientada hacia bienes dindmicos y
con alto contenido tecnolégico. Para tal fin y con el propésito
de aminorar algunos de los efectos negativos iniciales asocia-
dos ala politica comercial comiin, es preciso prever y negociar
a nivel diplomadtico la subsistencia del acuerdo bilateral Mé-
xico-Uruguay, muy relevante para un grupo importante de ex-
portadores, que se replantee ante los socios del Mercosurel caso
de las cadenas productivas en las cuales el arancel comiin no
guardarelacién con el grado de elaboracién del producto como
ocurre, por ejemplo, con mondémeros y polimeros, pigmentos y
colorantes, solventes, productos sidertdrgicos y ciertos alimen-
tos con sus materias primas y materiales de empaque.

Las prdcticas desleales de comercio

Las practicas desleales pueden provenir del propio mercado
interno o del internacional. En economfas que tienden a abrirse
alas importaciones y que procuran incrementar sus exportacio-
nes, resultade especial importancia combatir esas practicas. La
CIU demanda que no se solape lasupervivencia de empresas que
sélo se mantienen en el mercado porque no cumplen sus com-
promisos con el Banco de Previsién Social (BPS), la Direccién
General Impositiva (DGI) y las instituciones financieras; que no
se tolere la actividad informal interna que, en los hechos, con-
tribuye a debilitar a las empresas formales, ya de por si presio-
nadas por la competencia de bienes importados y por la necesi-
dad de conquistar mercados externos; que se reconsidere la eli-
minacién de los precios de exportacién, necesarios para calcu-
lar el Recargo Mévil que otorga eficacia a las pequeiias y me-
dianas empresas textiles, y que se disponga de una normatividad
interna que en efecto neutralice las practicas desleales de comer-
cio dentro y fuera del Mercosur.

Las pequefias y medianas empresas

La Direccién Nacional de Artesanias y Pequefias y Medianas
Empresas (Dinapyme) debe convertirse en una institucién mixta
con fuerte participacidn del sector privado, asi como disponer
de recursos humanos, materiales y financieros. El tope para
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considerar a una empresa mediana habra de elevarse a cinco
millones de ddlares, asi como establecer diversos mecanismos
de estimulo para que las pequefias y medianas empresas parti-
cipen de manera creciente en la exportacion de bienes y servi-
cios; la asistencia financiera a esas unidades debe ser fluida, a
tasa de mercado, con garantias flexibles y plazos prolongados,
y deberén disponer de estimulos tributarios, como el pago di-
ferido del impuesto al valor agregado (IVA) cuando adquieran
magquinaria en el mercado interno; ademads, deben ser abaste-
cedoras regulares de las dependencias del sector ptiblico.

La politica industrial a partir de 1996

A mediados de 1997 el Consejo Directivo de la CIU emiti6é una
declaracidén que, entre otros aspectos, destaca el aumento de la
carga tributaria en el periodo 1989-1996. Segiin la Cdmara, en
ese lapso la DGl aumentd su participacion en larecaudacién de
12.3 a 15 por ciento del PIB; lo mismo ocurri6 con los tributos
municipales que se elevaronde 1.9a 2.7 porciento. Unatenden-
cia semejante se observé respecto al BPS, que pas6 de 7 a9 por
ciento del PIB. En ese entorno de ascenso generalizado, sélolos
impuestos que se recaudan por comercio exterior (atribuibles a
importaciones) descendieron de 2 a 1 por ciento.

LacClUhasefialado “que el sector exportador y particularmen-
te laindustria manufacturerahan sufrido las consecuencias, du-
rante varios aiios, de un importante desfase entre inflacién y tasa
de devaluacién”. Esta diferencia, cuya acumulacién se detuvo
en 1996y en 1997, “representa una pérdida de competitividad
acumulada tanto en el mercado interno como en el internacio-
nal, lacual atin no hacomenzado arevertirse”. Ello muestra que
€s preciso apostar a una mayor competitividad del sector pro-
ductivo y en especial de las empresas manufactureras en los
mercados interno e internacional. La mejora de lacompetitividad
de la industria nacional en los tiltimos tiempos obedece al pro-
ceso dereconversién de las empresas para seguir produciendo,
pese a las condiciones adversas del entorno. Esto implica que
més alld de otras medidas que contribuyan a fortalecer la com-
petitividad, es fundamental disminuir el gasto ptblico para ali-
viar la presién tributaria sobre los sectores productivos y per-
mitirles mejorar surendimiento. Se torna ademds imprescindible
que el sector publico reasigne sus recursos a fin de lograr una
mayor eficiencia del aparato estatal, contribuyendo asi a mejo-
rar la competitividad sistemaética.

¢ Tiene Uruguay politica industrial?

os especialistas, los miembros de la Comisiénde Industrias
del Senado y los empresarios mantienen diferencias en su
apreciacidn sobre la politica industrial de Uruguay. En opi-
nién del senador Irurtia, en Uruguay no hay una politica indus-

trial definida. Sostiene que el sector no recibe la importanciaque
merece € incluso que el Ministerio de Industria no ha logrado
ser un buen promotor del desarrollo de aquél. Las iniciativas y
decisiones politicas en torno alaindustria se adoptan comores-
puesta al surgimiento de necesidades y no hay una politica na-
cional. Es preciso estudiar y plantear acciones para generar una
politica industrial nacional. Por su parte, el senador Astori co-
incide con la opinién de que la falta de una politicaindustrial en
Uruguay se debe a que el Ministerio de Industria no tiene influen-
ciareal, pues el sector estd sujeto a las disposiciones del Minis-
terio de Economia. Por tanto, las consecuencias son que no hay
orientaciones en materia tecnolégica, de recursos humanos, de
localizacién industrial, de mercados ni de ramas prioritarias para
el pais. Slinger ha sostenido que en Uruguay ha habido una fal-
tade definicién acercade cudl es la politica industrial. El Esta-
do debe definir esta dltima y dictar las normas instrumentales
que permitan formular y aplicar esa politica. El Ministerio de
Industria, en opinién de Slinger, deberia asumir una participa-
cidn real en la formulacién de la politica industrial.

Una visién mds matizada es la del senador Ronald Pais, que
reconoce la existencia de una politica industrial parcialmente
explicita y de multiples mecanismos que la integran. Mencio-
na los mecanismos tributarios, la ley de inversiones, las decla-
raciones de interés nacional, laley de zonas francas, la politica
arancelaria e incluso temas relacionados con la Corporacién
Nacional para el Desarrollo. Asimismo, hay planes instrumen-
tados por los ministerios de Industria, de Ganaderia, Agricul-
turay Pesca y por el de Economia. Pais propone realizar un in-
ventario de todas las medidas administrativas y legislativas que
conforman la politica de promocién de algunas actividades in-
dustriales especificas. En su opinidn, destaca la falta de una
politica industrial mucho mds precisa, afinada y explicita. Esa
estrategia deberia buscar la seleccidn de sectores para su pro-
mocién y apoyo diferencial segtin la ubicacién geografica de las
inversiones, como se hace en Brasil.

Una opinién mas optimista corresponde al ministro de Indus-
tria, Herrera, quien sefiala que “es muy importante tener una
politica industrial y sostenerla [...] hoy en dia una politica in-
dustrial tiene como cometido sustentar lacompetitividad de las
empresas, promocionar la mayor eficiencia y fijar pautas para
que los procesos de especializacién y complementacion se pro-
duzcan, siempre con miras a un mejor posicionamiento de la
industria dentro del marco internacional. Siempre hubo politi-
caindustrial en el Uruguay”.

Elempresario Enrique Puriccelli considera, por su parte, que
Uruguay no cuenta con una politica industrial activay que sibien
hay instrumentos aislados, como los incentivos a la inversion,
no son los adecuados para las caracteristicas del pais y sélo tie-
nen algin efecto secundario. Jorge Soler, tambi€n empresario,
comparte laidea de que se carece de dicha politica. Destacaque
no se percibe unaestrategia estructurada de apoyo al sectorindus-
trial (por medio de una guia de accién y decision) sino esfuer-
zos aislados de apoyo segtin las circunstancias y las coyunturas,
cuyos instrumentos no conforman una politica (el prefinancia-
miento de exportaciones, la reduccién de aportes patronales y
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ladevolucién de impuestos indirectos a laexportacion, porejem-
plo). Segin Jacinto Mux{, “Uruguay tiene una serie de instru-
mentos de estimulo al sector industrial que no constituyen una
verdadera politica industrial. En ciertos sectores la incidencia
de estos estimulos es diferente y por tanto en cada caso es pre-
ciso hacer consideraciones especiales. A via de ejemplo, la de-
preciacién acelerada suele ser de gran utilidad para las indus-
trias intensivas en capital pero no asi para las industrias intensivas
en mano de obra”. Sostiene que es necesario profundizar y com-
plementar los diversos estimulos, asi como establecer objetivos
acorto, mediano y largo plazos.

En resumen, la mayoria de las opiniones calificadas, sean
del &mbito de la politica o del medio empresarial, coincide en
que Uruguay carece de una politica bien estructurada y se pre-
cisa una estrategia explicita con objetivos e instrumentos bien
definidos.

Objetivos de la politica

Como objetivo general, 1a politica industrial se debe orientar
a elevar la competitividad a fin de encarar la competencia en
el mercado interno de los bienes importados e incursionar con
éxito en el 4mbito internacional. Desde una perspectiva tedri-
ca, Ernesto Medina sostiene que esa politica debe corregir las
imperfecciones de los mercados y por tanto enfocarse a la re-
gulacion o vigilancia de esos mercados para asignar de forma
optima los recursos disponibles. Desde un punto de vista me-
nos tedrico, Puriccelli destaca que en los dltimos afios la politi-
ca econdmica, tanto en Uruguay como en los paises vecinos, se
hacentrado en el restablecimiento de los equilibrios macroeco-
némicos, particularmente en la estabilizacién de los precios, lo
cual haconducidoalaaplicaciénde una politicacambiaria que,
como era de esperar, afect6 la competitividad de la industria
uruguaya.

La politicaindustrial debe tener como objetivo “mantener al
sector industrial”, lo que precisa que el sector publico realice
politicas de promocién directa. El senador Astori sostiene que
los objetivos que hay que considerar son: a] el crecimiento eco-
némico; b] laespecializacién productiva, y c] los niveles de ca-
lidad que le permitan a Uruguay consolidar su presencia en los
mercados externos. Sin contradecir lo anterior, Kunin destaca
como objetivos los siguientes: a] acentuar la promocién de ex-
portaciones; b] generar empleo; c] aumentar el valor agregado
del producto industrial; d] 1a mejora continua de la calidad del
producto, del proceso y de la gestidon empresarial; e] brindar
apoyo cientifico y tecnoldgico a las empresas innovadoras, y
f] formar una infraestructura de apoyo al sector industrial vin-
culada con el desarrollo cientifico y tecnoldgico y con la mejo-
ra de la calidad (tanto del producto como de la gestion de em-
presa).

En resumen, aun cuando el tema de los objetivos se enfoca
desde distintas perspectivas, puede decirse que hay consenso
tanto en lanecesidad de precisar los objetivos de la politica como
en cuanto a su definicidn.

La politica industrial y la selectividad

En Uruguay se ha recurrido a algunos instrumentos de promo-
cién industrial. Un primer tema de discusidn, sobre el cual
hay mds de un punto de vista, consiste en determinar si los
instrumentos deben ser de tipo horizontal o también hay que ad-
mitir los verticales. Los primeros son aquellos adisposicién de
cualquier industrial, sin distinguir larama o el grupo de activi-
dad. Los verticales son selectivos y estan al alcance de los em-
presarios que desarrollan actividades que por su potencialidad
exportadora o por la especificidad de la competencia a que se
enfrentan, merecen un estimulo directo.

Unaprimera aproximacién sostiene que la politica industrial
no debe ser selectiva. Bension, por ejemplo, seiiala que dada la
dificultad para seleccionar sectores con base en criterios obje-
tivos y aresguardo de intereses sectoriales, la orientacion bési-
cade unapolitica industrial requiere de normas generales e im-
personales, que tiendan a crear condiciones favorables para el
desarrollo de laindustria en su conjunto, sin caer en referencias
concretas.

En esa linea la politica industrial deberd concentrarse en la
creacion del marco mds adecuado posible a fin de que las em-
presas puedan competir en las mejores condiciones frente a otras
empresas del exterior. Para ello se requiere dar continuidad y
perfeccionar a las politicas que procuran la mejora de la infra-
estructura fisica de caminos, energia, comunicaciones, etcéte-
ra, el progreso de los servicios ptiblicos de apoyo a la exporta-
cidn, el mejoramiento de la educacion general y especializada
y de las actividades de ciencia y tecnologia.

Para el empresario Jorge Soler, la politica industrial no de-
beria ser selectiva dentro de las distintas agrupaciones de las
ramas manufactureras sino mas bien de corte horizontal. Coin-
cidente con este enfoque, Ernesto Medina, al referirse a las po-
liticas activas sobre sectores o cadenas, dice que si bien es be-
néfico paralaeconomiaen general incrementar lacompetitividad
de cualquiera de sus sectores y promover a los mas competiti-
vos, el problema radica en la seleccién. Opina que el Estado no
estd en mejores condiciones que los agentes privados para ele-
gir al sector estratégico que se supone estd en mejores condicio-
nes o posibilidades de desarrollo futuro. Por tanto, puesto que
el Estado no es eficiente en el proceso de seleccion de sectores
para la promocién, Medina se opone a los instrumentos que se
orientan selectivamente a sectores especificos.

El ministro de Industrias, Julio Herrera, ha sostenido que ““a
partir de una politica macroeconémica sana, légica y de cohe-
rente rectitud, existen determinados componeites, objetivos o
instrumentos sectoriales para asegurar que ese crecimiento o esa
existencia del sector industrial pueda crecer genuinamente en
congruenciacon las pautas macroeconémicas”. Herrera sostiene
que uno de los mecanismos de la politica industrial es apoyar a
las pequeiias y medianas empresas y otro defender al productor
contra las practicas desleales de comercio de terceros. Herrera
se inclina por adoptar medidas especificas de apoyo al sector
industrial, aun cuando menciona la necesidad de seleccionar
distintas actividades industriales.
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El que esto escribe, por su parte, ha sostenido que es preciso
recurrir a la seleccién de actividades y entre los criterios men-
cionalos siguientes: a] la actividad que recibe la promocién debe
ser de interés nacional, y b] cuando se trata de apoyar a las ex-
portaciones nacionales es preciso tener en cuenta la promocién
que reciben los competidores de los productos uruguayos en el
mercado internacional. En una posicién similar se ha pronun-
ciado Slinger, quien sefiala que al precisar las grandes lineas de
la politica industrial, el Estado debe formular una “planificacién
indicativa” que defina incluso sectores prioritarios. Debe, a su
vez, asegurarle a la actividad privada en su conjunto la vigen-
ciade tal programa durante un plazo de consideracidn, dictan-
doenconsecuenciareglas estables y de dominio general. De igual
modo se expresa el senador Ronald Pais, quien opina que la
politica debe orientarse a promover actividades seleccionadas
y establecer estimulos diferenciales a fin de incidir en la ubica-
cién geogréfica de las inversiones industriales.

Puriccelli indica que la politica industrial debe atender a la
promocioén directa y selectiva, segtin las prioridades de los sec-
tores y las necesidades de las empresas, ya que éstas no son idén-
ticas. Muxi sostiene que Uruguay debe utilizar los instrumen-
tos que sean necesarios y sea posible aplicar. Algunos deben ser
de tipo horizontal, pero “cada vez es mas importante la utiliza-
cién de instrumentos de tipo vertical que tomen en cuenta pro-
yectos especificos en el marco del proceso de integracién”. En
este sentido, cuando se hablade especializacién y de aprovecha-
miento de nichos de mercado, adquieren gran relevancia los
estimulos verticales.

Instrumentos fiscales

Lanormauruguaya otorgauna variada gama de incentivos para
lainversién en diferentes actividades:

Incentivos generales y automdticos

Exencidn a la reinversion de utilidades. Las utilidades netas
pueden eximirse del pago del impuesto sobre larenta (ISR) hasta
un mdximo de 40%. Las rentas exoneradas deben destinarse a
unareserva para capitalizarlas. Las exenciones alcanzan hasta
40% del costo de adquisicién de maquinaria e instalaciones in-
dustriales y hasta 20% del costo de construccién y ampliacién
de edificios destinados a la actividad industrial. Este beneficio
opera autométicamente al incluirse en la Declaracién Jurada
correspondiente.

Exencion a la importacién o adquisicion en plaza de bienes
mueblesyequipos para el procesamiento electrénico de datos.
Se exonera del [VA y del impuesto especifico interno (Imesi) a
la importacién de bienes muebles destinados directamente al
ciclo productivo, asi como también a los equipos para el proce-
samientoelectrénico de datos. En caso de que adquieran en plaza,

dichos bienes estan exonerados del IVA, asi como del impues-
to al patrimonio. Cabe mencionar que el poder Ejecutivo tam-
biéntiene la facultad de otorgar laexencién de este iltimo gra-
vamen a otros tipos de inversiones (mejoras fijas, bienes
inmateriales).

Rebaja de aportes patronales ala seguridad social. Compren-
de a las retribuciones originadas en el desempeifio de tareas di-
rectaoindirectamente vinculadas al ciclo industrial. Las prime-
ras reciben un descuento de seis puntos porcentuales, mientras
que para las segundas los seis puntos se prorratean segun lare-
lacién que existe entre las ventas industriales y el total. Ademas,
apartirde lanuevaLey de Inversiones, el poder Ejecutivo pue-
de disminuir hasta tres puntos adicionales la alicuota de apor-
tes patronales a la seguridad social.

Incentivos para el entrenamiento del personal. Los gastos en
capacitacion del personal en areas consideradas prioritarias
pueden deducirse entre una vez y media y dos de 1a base impo-
nible para el ISR. También se beneficia a “los gastos y remune-
raciones que se realicen para mejorar las condiciones y el me-
dio ambiente de trabajo a través de la prevencién”.

Incentivos para investigacion y desarrollo cientifico y tec-
noldgico. Los gastos o los aportes de las empresas para financiar
proyectos de investigacion y desarrollo cientifico y tecnolégi-
co, en particular en biotecnologia, pueden deducirse poruna vez
y media su monto real en el cdlculo de la base imponible para el
ISR.

Depreciacion acelerada de activos. El poder Ejecutivo tie-
ne la facultad de establecer un régimen de depreciacién acele-
rada para las inversiones, tanto en activos fijos comoen activos
intangibles. Este beneficio ain no esta reglamentado.

Devolucidon de impuestos indirectos. Se cuenta con un régi-
men de devolucién de impuestos indirectos para la produccién
destinada alaexportacion. Seestima que parael total de las ven-
tas fordneas la devolucién alcanza 2.5% en promedio de su va-
lor; segtin las normas de la OMC esa devolucién podria llegar
hasta 5% del valor de las exportaciones.

Precios minimos de exportacion. Este instrumento funciona
como defensa contra las practicas desleales de los exportadores
de otras partes del mundo. Enla actualidad esos precios se man-
tienen s6lo para algunos textiles y confecciones.

Régimende Admision Temporaria. Se permite introducir en
plaza mercaderias extranjeras exentas de tributos, con fines dis-
tintos al consumo, para ser reexpedidas dentro de un plazo me-
nor a 18 meses, seaen el estado en que fueron introducidas otras
haber sufrido una transformacién, elaboracién o reparacion.

Régimen de drawback. El importador paga derechos de im-
portacién sobre determinados articulos y obtiene ladevolucién
de lo pagado en aduana una vez que efectiia lareexportacion de
esos mismos articulos después de ser transformados y elabora-
dos industrialmente en el pais.

Sustitucién del IMESI por el IVA en el suministro de energia
eléctrica. Este cambio abre la posibilidad del descuento del IVA.
El gobierno estima que con la adopcién de esta medida las em-
presas redujeron los costos energéticos en aproximadamente 9
por ciento.
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Reduccion de las tarifas portuarias. Estas tarifas, segin es-
timaciones del gobierno, cayeron 44% en general y 50% en las
mercaderias de admisién temporaria.

Reducciondelastasas del Latu sobre las exportaciones. Esta
reduccién fue de 30 por ciento.

Regimenes promocionales

Se concedenestimulos ainversiones especificas paraempresas
cuyos proyectos de inversion se declaren de interés nacional, sea
un proyecto en particular o una actividad sectorial especifica.
Los beneficios son:

1) Canalizacién y autocanalizacién del ahorro. Podrén dedu-
cirse para la liquidacién del IRIC los montos proporcionales a
las inversiones declaradas de interés nacional realizadas con ca-
pital propio por un plazo de dos afios (éste es discrecional por
parte del poder Ejecutivo).

2)Exoneracién del impuesto al patrimonio. Para inversiones
realizadas con capital propio por un periodo de tres aiios en el
departamento de Montevideo y cinco afios en el interior del pais,
en el caso de proyectos declarados de interés nacional.

3)Exencidn de las obligaciones fiscales por importaciones:
recargos, impuestos, gastos consulares, derechos de aduana y
tasas portuarias.

4)Exoneracién del impuesto alas transmisiones patrimonia-
les.

5)Rebajade aportes ala seguridad social de hasta 60%. Este
beneficio no se aplica.

6)Beneficios especiales, en plazo o cuantia, ainversiones que
tiendan aladescentralizacién geografica. Aunque aprobado, este
beneficio aiin no cuenta con el reglamento respectivo.

7) Beneficios especiales, en plazo o cuantia, asi como a los
tributos a exonerar, para inversiones mayores de 500 millones.
Este beneficio todavia no se ha reglamentado.

Impuestos a las pequerias empresas

Hay la preocupacién de crear una forma de tributacién simpli-
ficada para que las pequeiias empresas liquiden el impuesto a
larenta de industria y comercio (IRIC) y el IVA. Laley no utiliza
laexpresién “pequefias empresas”, sino que se refiere a “lasem-
presas que hubiesen obtenido ingresos que no superen el mon-
to que establezca anualmente el poder Ejecutivo” (el limite de
ingresos actualmente vigente es de 280 000 pesos). Estas uni-
dades estan eximidas de aquellos gravdmenes y pagan el impues-
to a las pequeiias empresas (Impeque). El monto mensual de este
tributo es de 690 pesos (1998), que se actualiza por el indice de
precios al consumidor (IPC) en octubre de cada afio. En caso de
que el monto del Impeque supere el nivel razonable de un im-
puesto que s6lo pretenda gravar las ganancias, la ley facultaa
los contribuyentes a tributar en los regimenes del IRIC y del IVA.

Enresumen, el pais tiene un conjunto importante de instrumen-
tos fiscales para favorecer a la industria. Este hecho, si bien im-

portante, se debe cuantificar para tener una idea aproximada de
su efecto y ademds debe compararse con los instrumentos utili-
zados por otros paises, especialmente los vecinos mas préximos.

Instrumentos financieros

Régimende financiacién de exportaciones. Conforme a este ré-
gimen un banco privado o el Banco de la Repiiblica Oriental del
Uruguay (BROU) otorga créditos en d6lares a una tasa mixima
delaLibora 180dias mas tres puntos porcentuales. El exportador
recibe 70% del crédito (en ddlares o pesos) y el restante 30% lo
retiene el Banco Central de Uruguay (BCU) hastael vencimiento
del plazo del crédito. Los délares se valian al tipo de cambio del
dia. E1BCU le paga a la empresa un interés por el total del prés-
tamo a una tasa preferencial (3.55% anual mas 30% de la Libor
a 180 dias), por lo cual la tasareal de la empresa es menor.

Para las micro, pequeiias y medianas empresas se cuenta con
la Linea Especial de Asistencia Crediticia del BROU y el Meca-
nismo de Cooperacién Financieraentre Uruguay y Alemania. Los
beneficiarios son pequefias y medianas empresas industriales que
presenten proyectos destinados a financiar inversiones en acti-
vo fijoy capital de trabajo y que cuenten con la previa aprobacién
de la Dinapyme. El financiamiento cubre hasta 100% del valor
CIF de laimportacidn de equipos, hasta 50% de los gastos de in-
ternacion y hasta 100% del capital de trabajo. En el caso de prés-
tamos superiores a 500000 délares se requiere la aprobacién ale-
mana. Latasaes 7.5% fija por todo el periodo y el plazoes de cinco
adiezafios, incluidos de unoa tres de gracia (actualmente se otorga
por seis afios). En general se solicitanen prenda los equipos, ade-
mds de otras garantias reales (hipotecarias, avales bancarios).

El Programa Corporacidn, de la Corporacién Nacional para
el Desarrollo (CND), otorga préstamos a las micro y pequeiias
empresas. Los beneficiarios son unidades con menos de 20 em-
pleados (incluido el propietario), cuyas ventas anuales no supe-
ren 180 000 délares (sin IVA) o cuyos activos fijos no pasen de
50 000 délares. Los créditos son de hasta 60 000 délares para
capital fijo y hasta 30 000 délares para capital de giro. La tasa
de interés maxima es de 9% (incluye todos los costos) y el pla-
zoes acinco afios con un afio de gracia en la amortizacién para
el capital de inversién y un plazo maximo de un afio para el ca-
pital de trabajo.

El Programa BID-MYPE beneficia a empresas con menos de
20 empleados (incluido el propietario) cuyas ventas anuales no
superen 180 000 délares (sin IVA) o cuyos activos fijos no sean
mayores de 50 000 délares. Otorga hasta 40 000 d6lares para ca-
pital fijo y hasta 25000 d6lares para capital de giro. La tasa méxi-
maes de 12% (incluye todos los costos) y el plazo es de cinco afios
conuno de graciaen laamortizacién parael capital de inversién
y un plazo maximo de 18 meses para el capital de trabajo.

La Fundacién Uruguaya de Ayuda y Asistencia a la Mujer
beneficia a microempresas formales o informales que promue-
ven la participacion de la mujer en la actividad econémica. Los
apoyos tienen como destino la adquisicién de maquinaria y equi-
po, de mercaderias, materias primas y materiales. El monto
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médximo equivale a 6 000 délares a un plazo de hasta tres afios,
dependiendo de los bienes que se vayan a adquirir.

Fundasol (Fondo de Ayuda para las Pymes) financia a micro-
empresas situadas en Montevideo, Las Piedras, La Pazoenla
costade Orohasta El Pinar por un monto maximo de 50 000 pesos
aplazos de 12 meses para capital de trabajo y 36 meses para in-
version fisica. Lastasas oscilande 54 a 58 por ciento anual, efec-
tiva en pesos, dependiendo del plazo.

El Instituto de Promocién Econémica y Social financia a
micro y pequeiias empresas de Montevideo, Canelones, San José,
Florida, Durazno, Paysandu, Salto y Artigas. Otorga prioridad
a las empresas cuyos integrantes perciban un ingreso familiar
mensual por debajo de una canasta bdsica familiar y cuando las
titulares sean mujeres. Asimisimo, proporciona asesoria y ges-
tidon permanente. Para capital fijo el monto maximo equivale a
6 000 dolares y para capital de trabajo a 3 000 ddlares. Los pla-
zossonde 36 meses enel primer casoy de 12 mesesenel segun-
do. Las tasas hasta 18 meses son de 50% anual, efectivas sobre
saldos, y para mds de ese plazo de 55% anual.

E1BROU otorga lineas promocionales de financiamiento para
bienes de capital, construccién o adquisicién de locales indus-
triales y obras de infraestructura. Para bienes de capital nacio-
nales se otorga hasta 80%, excluido el IVA; para bienes impor-
tados directamente por el beneficiario, hasta 100% del valor CIF;
paraconstruccién, ampliacion oreforma de locales, hasta 80%,
sin IVA; para compra de locales industriales, hasta 70%, y para
obras de infraestructura. hasta 80%. La tasa es Libor mds 2.5
puntos y el plazo hasta seis ailos para maquinaria y equipos y
hasta ocho afios para el resto, dentro de los cuales podré consi-
derarse un periodo de dos afios de gracia parael pago del capital.

El Crédito Global Multisectorial del BID es administrado por
el BCU y se destina a todo tipo de empresas. Financia inversio-
nes de capital fijo en el territorio nacional y sélo de bienes pro-
venientes de paises miembros del BID. Para su otorgamiento es
requisito presentar un proyecto de inversién con las maximas
exigencias en diseno y presentacidn. El monto va de 25 000
doélares hasta un maximo de cinco millones de délares. La tasa
esde 7%, sobre lacual el BCU carga alas instituciones financieras
sus costos administrativos (mds o menos 0.25%) y éstas cobran
tasas de 9 a 13 por ciento, dependiendo de la empresa. El plazo
es hasta de diez afos, incluidos tres de gracia (el plazo se eva-
luard de acuerdo con las caracteristicas del proyecto).

La linea Fondo de Financiamiento de Inversiones para el
Desarrollo se conforma por fondos nacionales y la administra
el BCU por medio de distintas instituciones de plaza y se desti-
na a cualquier actividad. El interesado debe presentar un pro-
yectode inversion aalguna institucion financieraen plaza, lacual
podra avalar hasta 90% de la inversidn que pasa a la considera-
ciénde un Comité del BCU, el cual determina los plazos, montos,
tasas, etcétera. El deudor ante el BCU es la institucién financie-
ray las condiciones del préstamo entre ésta y laempresa se es-
tablecen para cada caso en particular. El monto del financia-
miento llega hasta 300 000 ddlares; las tasas, que fijael BCU, para
la institucion financiera son, para délares, la Libor promedio a
180 dias del mes anterior mds 1% . y en pesos de 0.50% sobre el

capital reajustado por el indice de precios al mayoreo (IPM). El
plazo médximo es de diez afios, con tres de gracia.

LaCND otorga créditos a jévenes de 18 a29 afios, cuyas em-
presas ocupen menos de 20 empleados (incluido el propietario)
y las ventas anuales no superen 180 000 délares (sin IVA) o los
activos fijos no sean superiores a 50 000 d6lares. Los montos van
hasta 25 000 délares paracapital fijoy 15000 para capital de giro.
Latasade interés maximaes de 9% (incluye todos los costos) y
los plazos van de seis afios con dos de gracia en el pago de las
cuotas de capital para el caso del capital fijo y hasta 18 meses
con seis de gracia en las cuotas del capital parael capital de tra-
bajo.

Puerto Joven es un programa de capacitacién y financia-
miento para jovenes entre 18 y 35 afios, promovido por Caycu
(cooperativa de ahorro y crédito), la Intendencia Municipal de
Montevideo (IMM) y el Fondo Nacional Cooperativo de Garan-
tias (Fogar). Los montos van de hasta 10 000 délares para em-
presas nuevas a40 000 délares para activo fijo y 25000 d6lares
para capital de trabajo en empresas ya constituidas. La tasa fluc-
tiade 9 a 12 por ciento anual efectiva en délares.

En Uruguay, asi, existen créditos promocionales que otorgan
en su mayoria organizaciones no gubernamentales o coopera-
tivas de crédito. Otras fundaciones, como la Uruguaya de Ayu-
day Asistencia a la Mujer, Fundasol, el Instituto de Promocién
Econdémicay Social y Puerto Joven, también conceden présta-
mos preferenciales, pero de montos mas restringidos y general-
mente orientados hacia un determinado grupo de la poblacién
(mujeres o jovenes). Enresumen, se podria decir que en el pais
no hay lineas especiales de crédito para la industria, pues las
existentes son de aplicacién general.

Estimulos derivados de las tarifas publicas

No se tienen tarifas especiales de suministro eléctrico segiin
la actividad, aunque si las hay diferenciales, segin el horario
(“valle”, el mds barato; “pico”, el mds caro, y “llano”, el inter-
medio).

Puesto que la energia no es un bien almacenable, los costos
son variables y en particular aumentan cuando lademanda es ma-
yor.Enel “valle”, los costos fijos marginales son nulos y el costo
marginal es el costo variable. Por tanto, en este horario el costo
equivale al de generacién (costo variable) y no se cobra por el
costo de potencia (costo fijo). Otra categoria de tarifas se re-
fiere a grandes y medianos consumidores y a la tarifa general,
las que han presentado una evolucién disimil en los dltimos
aflos. Se estima que al establecer tarifas diferenciales para dis-
tintos consumidores no hay transferencias de ningin tipo. No
obstante, donde sf hay un problema es en la evolucién de las
distintas tarifas en los diltimos afios. Mientras la tarifa general
se haido ajustando desde hace varios afios de acuerdoconel IPC,
las correspondientes a grandes y medianos consumidores se han
ajustado de acuerdo con la evolucidn del délar, por lo que han
quedadorezagadas respecto al comportamiento delIPC. En este
sentido puede decirse que existe un estimulo similar al que se
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presenta en los otros paises del Mercosur para ese tipo de con-
sumidores.

En el caso de las comunicaciones telefénicas no se tienen
beneficios especiales paralaindustria. Ademads, latarifa comer-
cial noincluye los 50 impulsos gratis que se otorgan a las resi-
dencias. Si puede haber algtin beneficio en particular en cuan-
toaotros servicios. Enel casode latelefoniacelular, por ejemplo,
se tienen convenios con varias asociaciones, en particular con
la Camara de la Industria del Uruguay (CIU), por el cual los so-
cios de este organismo disfrutan de tarifas preferenciales. Las
empresas asociadas a la CIU integran el “Plan E”, el cual es el
mds econémico, pues mientras que la tarifa comin es de 0.51
pesos por cada diez segundos, los que acceden a este plan sélo
abonan 0.32 pesos por cada diez segundos (37% menos) en el
aire (los cargos fijos son iguales).

El Banco de Seguros del Estado (BSE) no registra tarifas
diferenciales. Cada compania puede negociar la suya, depen-
diendo del tamaiio de su cartera. Las tarifas dependen directa-
mente del volumen y del riesgo, sin que haya beneficios espe-
cificos para ningin sector de actividad. Recientemente el BSE
redujolas primas parael seguro de exportacién de 30% para las
de categoria A (paises de destino sinriesgo), de 20% para las de
categoria B (riesgo moderado) y de 10% para las de categoria
C (altoriesgo).

Encuanto a las tarifas de fuirel oil, se considera que el benefi-
cio se encuentra en el rezago respecto a la variacién del indice
de precio manufacturero y a la variacién de los precios del pe-
tréleo.

Capacitacion

Segtin la Encuesta Nacional de Industrias sobre Estrategia Em-
presarial y Politica de Empleo que realizé el Departamento de
Economiade la Facultad de Ciencias Sociales, “la existenciade
programas de capacitacién continuaes diferente en funcién del
dinamismode las firmas”. Las mds dindmicas, aquellas que pre-
sentan mayores indices de crecimiento del empleo, ventas y
exportaciones, son las que registran programas de capacitacién
continuaen mayor medida (24.2%) en 1997. Por otra parte, las
empresas en retroceso emprenden mas programas de capacita-
cién que las estancadas, lo que se atribuye a su mayor tamafio y
al proceso de restructuracién global.

En general, las empresas demandan programas de capacita-
ciénenel puesto de trabajo seguidos de cursos especificos. Esta
preferencia se acentia entre las mds dindmicas, donde el nimero
de empresas que capacité al personal fue muy superior al resto
(67% de las dindmicas capacit6 personal en 1996).

Las empresas mds dindmicas optaron por el entrenamiento
con proveedores, siguiéndoles los centros privados. El resto opté
en su gran mayoria por la capacitacién en estos dltimos. Tal di-
ferencia podria deberse a que las empresas mas dindmicas son
las que mds invirtieron en nueva tecnologia y por tanto necesi-
taron entrenar a su personal, lo que generalmente se hizoconel
proveedor del nuevo equipo. Otra forma de capacitacién es la

querealiza la propia empresa, sea con personal propio o externo.
La mayoria de las empresas considera que donde se da menos
capacitacion es en las categorias ocupacionales mds bajas y que
no precisan de ella el personal de direccidn ni los profesionales
enIDode otrotipo. Las categorias ocupacionales que larequieren
mds son los obreros calificados y los empleados de las dreas de
comercializacién. Sin embargo, la mayoria de las empresas no
lleva a cabo programas de capacitacién.

Por otra parte, seglin una encuesta del Comité Nacional de
Calidad, con la participacion del Latu, la CIU y el Consejo Na-
cional de Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (Conicyt),
casi las tres cuartas partes de las empresas encuestadas tienen
problemas de procesos que quisieranresolver o investigar y mas
de la mitad confesé problemas de gestién. Mds de 50% respon-
di6 que le interesaria participar en algiin programa de investi-
gacién odesarrollo tecnolégico (basicamente en automatizacion
einformatica), ya seaen forma individual o en sistemas asocia-
tivos (con otras empresas con similar problemaética). La mayo-
ria de las empresas respondi6 conocer institutos de investiga-
cién parael apoyo de sus procesos.

Entanto que las necesidades de capacitacién se refieren prin-
cipalmente a las categorias ocupacionales mds bajas, la oferta
parece centrarse en los cargos administrativos y directivos. En
capacitacién publica destacala Universidad de la Republicaque
labrinda principalmente a nivel gerencial, aunque también lohace
la mayoriade las instituciones privadas. Gran parte de la oferta,
por tanto, no se orienta al desarrollo de las habilidades de los
obreros, sean calificados o no. Este aspecto puede estar cubier-
to, en parte, por los estudios en la Universidad Técnica del Uru-
guay (UTU), los cuales se dedican principalmente a la capacita-
cién en algunos oficios. Otro organismo publico que dispone de
cursos es la Direccién Nacional del Empleo (Dinae), que atien-
de ala gente con seguro de paro. Los cursos, financiados por la
Junta Nacional de Empleo (Junae), se dirigen en su mayoria al
area de servicios, aunque también los hay para algunos oficios.

LaCND, organismo de derecho publico no estatal, utilizare-
cursos del BID y cofinancia servicios de capacitacidn. Recibe
ofertas o demandas de empresas o asociaciones empresariales
y compromete recursos para el desarrollode actividades de ca-
pacitacién. Por ejemplo, ciertas asociaciones empresariales,
centros comerciales o intendencias, pueden demandar recursos
para capacitacion y la Corporacién, con base en un registro de
oferentes, compromete determinados montos.

Donde hay mayor oferta de capacitacion es en gestién em-
presarial. Ese apoyo lo brindan instituciones privadas y pibli-
cas: la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de
la Republica; la Escuela de Administracién; la Universidad
Catélica; la Universidad ORT; la Universidad de la Empresa
(UDE); la Universidad de Montevideo-Instituto de Estudios Em-
presariales de Montevideo (IEEM); el Centro de Capacitacién del
ColegioAle  'n;el Colegio José Pedro Varela y el Instituto In-
dustrial de Estudios Superiores, cuyos recursos se orientan al
serviciode laindustria. La CIU cuentacon unaestructurade ser-
vicios técnicos para brindar asesoria con el fin de aumentar la
productividad con una reduccién de costos. Mediante estos ser-
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vicios la pequefia y mediana empresarecibe apoyo para desem-
pefiar sus funciones principales, como administracién, finanzas,
procesos de produccion, gestion de calidad, planeacion estra-
tégica, etcétera.

De 1988 aagosto de 1997 la Fundasol ofrecié 505 cursos en
los que participaron 5 922 empresarios. La metodologia estd
especialmente concebida parael pequefio empresario y la tema-
ticaes muy variada: creacién de empresas, instrumentos de ges-
tion empresarial, mercadotecnia, calidad total, técnicas de ven-
tas, atencion al cliente, conduccién de personal, gestion de
productividad, etcétera.

EI CINCO es un programa en cuya gestion participan los gre-
mios empresariales, los cuales acercan los servicios a las em-
presas asociadas y apoyan su participacién. Conforme a priori-
dades definidas se capacita alos recursos humanos que resulten
clave para mejorarel rendimiento y los resultados de la empre-
saconmodalidades ala medidade cadacaso. Los cursos se orien-
tan a mejorar la técnica de produccion, la gestién financiera o
la estrategia de venta. Se realizan en grupo, para un solo traba-
jador o para el propio empresario.

El programa CARDIIN es una organizacién no gubernamen-
tal orientada a lacreacién de fuentes laborales y al desarrolloem-
presarial de la micro y pequeiiaempresa. Se dictan cursos de for-
macidn en todos los aspectos de la gestién empresarial, con
contenidos adaptables a las caracteristicas y necesidades de los
participantes.

Enel IPRU se dictan cursos basicos de gestion empresarial y
mercadotecnia para microempresas en general, asi como para
“funcionarios excedentarios”. En caso de que los participantes
estén vinculados a los convenios con la CND, ésta cubre los
costos. Se imparten cursos técnicos en la Universidad de laRe-
publica y en la Escuela de Disefio Industrial; de seguridad
industrial en la Administracion Nacional de Educacién Primaria
(ANEP), Consejo de Educacién Técnica de la Universidad Téc-
nica del Uruguay (UTU), Banco de Seguros del Estado; de co-
mercioexterioren el Instituto de Integracién, en el Centro de Ca-
pacitacién Profesional del Colegio Alemdny en la Universidad
Catdlica.

Asociacion de empresas

El instrumento mas importante para la asociacién de empresas
son los consorcios de exportacién. Estos constituyen una alianza
estratégica entre dos empresas o mds para emprender de mane-
raconjuntay permanente la incursién en los mercados de expor-
tacién. Esto no quiere decir que las empresas se fusionen; por
ejemplo, en un consorcio formado por empresas que fabrican
productos para el mercado interno, éstas podran seguir siendo
competidoras en ese dmbito.

En 1992 la CIU inici6 un programa de desarrollo de provee-
dores, conlaasistenciadel BID y del gobierno de Japén. Los ob-
jetivos son: impulsar a las empresas hacia los mercados exter-
nos; crear concienciaentre los empresarios para trabajar de forma
conjunta; eliminar practicas individualistas en el ambito del con-

)s beneficios que otorgd el
Estado en 1997 mediante
el uso de instrumentos de
promocion industrial
ascendieron a cerca de 182
millones de ddlares. Cabe
serialar que los montos son
aproximaciones y falta

incluir otros estimutlos

sorcioy aumentar lacalidad y competitividad de los productos.
Las caracteristicas del programa son: no mas de un afio de du-
racion; resultados concretos en el corto plazo; presentacién de
informes con recomendaciones pricticas documentadas; parti-
cipaciondirectade los empresarios en las decisiones, y noes gra-
tuito.

Las actividades del programa son: crear conciencia empre-
sarial; definirel mercado en que se desea incursionar, asi como
los términos de referencia de los consultores que se contratardn
(disefio, mercadotecnia, estudio de mercado y comercializa-
cion); bisqueda y contratacion de consultores internacionales
o empresas consultoras; acceso a los mercados seleccionados,
y definicién de distintos temas para la formacién del consorcio
(marca, logo, registro, capital, estatutos, entre otros).

Laformacion de consorcios exportadores ha permitido abatir
los costos de produccién, de promocién y de mercadotecnia;
contar con unamayor cantidad de compradores; ampliar laoferta
exportable; incrementar la competitividad de los productos en
el exterior; mejorar la planificacién productiva; disminuir los
costos de capacitacion y comercializacién, y fortalecerel poder
de negociacion.

La experiencia también ha entrafiado algunas desventajas:
pérdida de independencia y confiabilidad de los miembros al
delegarse parte de la politica comercial; la presencia de intere-
ses no compartidos que se manifiestan en las decisiones de con-
tratacion de asesores o determinacién de estrategias; dificulta-
des derelacién entre los socios; problemas parael financiamiento
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del consorcio, y heterogeneidad en la calidad de los productos,
que es negativa en las exportaciones conjuntas.

En la actualidad actian seis consorcios que en conjunto rea-
lizan exportaciones por mds de cuatro millones de dolares. Son
los siguientes: Bodega del Plata (tres empresas), Produr (cua-
tro), Comalur (tres), Coexport (cuatro), Gex (cuatro) y Amex
(siete empresas), los cuales incluyen vinos, productos de lim-
pieza, alimentos, madera, graficos y farmacéutica. Los destinos
de sus exportaciones son Francia, Dinamarca, Estados Unidos,
Perti, Brasil (Porto Alegre y Rio de Janeiro) y Argentina (Guale-
guaychu). Cabe sefialar, que algunos consorcios, como Alimur,
no se conformaron dentro del programa de la CIU.

Compras del Estado

Enlaley del 7 de diciembre de 1961 se establecia que el poder
Ejecutivo, los gobierno departamentales, los entes autébnomos
y los servicios descentralizados, darfan preferenciaen las licita-
ciones o compras directas a los bienes, productos, maquinaria,
equipos y articulos nacionales, asi como a aquellos que sélo en
parte se fabricaran en el pais. En un principio la preferencia se
otorgaba cuando el precio de ese bien no superase en 40% las
ofertas similares del extranjero. Posteriormente, el margen de
preferencia se redujo a 25%, mas adelante a 15% y en la actua-
lidad es de 10 por ciento.

e cuantificaron los instrumentos que se consideran mas sig-

nificativos, aunque no fue posible hacerlo con algunos de

cardcter fiscal al carecerse de la informacidn correspon-
diente. Tal fue el caso de la exencion del IRIC por gastos en
capacitacién o eninvestigacion y desarrollo. Las estimaciones
se hicieron en miles de délares y en la medida de lo posible se
construyeron sobre una base anual correspondiente a 1997.

Rebajade aportes patronales. Laestimacién se hizo con base
en datos del Banco de Prevision Social. En el caso del total del
monto gravado con exoneracidn mixta, se supuso una tasa de
exencién de 3 por ciento.

Beneficio por financiacion de exportaciones. Se considerd
un promedio de las constituciones mensuales (solicitudes) de
enero a agosto de 1998. Con base en esa cifra se estimd el total
anual, al cual se le aplicé una tasa de 3.55% mas 30% de la Libor
a 180 dias para un plazo de seis meses. Se supuso que los inte-
reses que el BCU paga sobre el 30% remanente no constituye un
costo paraeste iltimo ya que los puede colocar, aunque también
se supuso que no obtiene ganancias por esos fondos. De esta
manera se calcularon los intereses sobre 70% del monto total que
recibe el exportador. Por otra parte, se supuso que el porcentaje
de las exportaciones industriales y semiindustriales también se
mantiene en las constituciones mensuales.

Exoneracion del IRIC por reinversion de utilidades. El dato
que surge de la Direccién General Impositiva (DGI) se refiere

al total de exoneraciones para todos los sectores. Se consideré
que el porcentaje de la reinversion de utilidades del sector in-
dustrial esidéntico al aporte de la formacidn bruta de capital fijo
de la industria en el total nacional.

Exoneraciones por razones de interés nacional.Segin esti-
maciones de la CIU con base en informacion de la DGI, el bene-
ficio otorgado en 1997 a los proyectos declarados de interés
nacional fue de 32 millones de ddlares: 12 millones por canali-
zacién y autocanalizacion del ahorro, 6 millones por exonera-
cionde las obligaciones fiscales por concepto de importaciones,
y 14 millones por exencion del impuesto al patrimonio.

Devolucion de impuestos por exportaciones. Con base en
datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) para 1996 se
calculé larazén de devolucién de impuestos sobre las exporta-
ciones industriales que al aplicarla sobre las exportaciones in-
dustriales de 1997 arrojé el monto de devolucién para ese afio.

Beneficio por el rezago de las tarifas eléctricas para gran-
desy medianos consumidores. Ladiferencia de facturacién para
1997 se calculé comparando la facturacién efectiva con la que
se hubiera hecho si las tarifas de los grandes y medianos consu-
midores se hubiesen ajustado por un indice ponderado desde
1993. Para calcular este tltimo se obtuvo un promedio ponde-
rado entre el indice medio de salarios (IMS) publico y el indice
de precios manufactureros (IPM). Al primero se le aplic6 18%,
que constituye la participacién de los salarios en la estructura
de costos de la empresa eléctrica. Para calcular la diferencia de
facturaciénen 1997 se deflactaron los importes de cada categoria
por la variacién de las tarifas correspondientes y se multiplicé
por la variacién de dicho indice ponderado de 1993 a 1997.

Beneficio por el rezago del precio del fuel oil para grandes
y medianos consumidores. La diferencia de facturacién para
1997 se calculé al comparar la facturacién efectiva con lo que
se hubiera realizado si los precios del combustible estuvieran
ajustados con un indice ponderado calculado como el promedio
simple entre el IPM manufacturero y la variacién del precio del
petréleo desde 1993. Para calcular la diferencia de facturacion
en 1997 se detlactaron los importes de la facturacién por la va-
riacion del precio del combustible y se multiplicé por la varia-
cién de dicho indice ponderado de 1993 a 1997.

En resumen, los beneficios que otorgé el Estado en 1997
mediante el uso de instrumentos de promocidn industrial ascen-
dieron a cerca de 182 millones de ddlares. Cabe senalar que los
montos son aproximaciones y falta incluir otros estimulos (exo-
neracién del IRIC por gastos en capacitacién o en ID). La cifra
mencionada representa 6.7% de las exportaciones totales, 5%
del P1B industrial y 0.9% del PIB total. Esa cifra, asimismo, se
integrade la siguiente manera: rebaja de aportes patronales (seis
puntos), 37.594 millones de délares; financiacién de exporta-
ciones, 13.815 millones; exoneracién del IRIC por reinversion
de utilidades, 10.850 millones; exoneraciones por declaratoria
de interés nacional, 32 millones; devolucién de impuestos por
exportaciones, 61.74 1 millones; beneficios porel rezago de las
tarifas eléctricas, 9.230 millones, y beneficios por el rezago de
las tarifas de la Administracion Nacional de Combustibles, Al-
cohol y Portland, 16.421 millones de délares



Descentralizacion y desarrollo
economico local en México

n este trabajo se identifican los procesos y las politicas de

descentralizacidon en México. Se destacan las organizacio-

nes publicas y privadas que ofrecen apoyos a los diversos
actores regionales con el fin de crear sinergias y economias de
escalay estimular las relaciones de confianza. Esas institucio-
nes de fomento productivo, asesorfatecnolégicae inves tigacién,
junto con programas de apoyo a la calidad y la normalizacién,
desempenan un papel determinante en la creacién de un entor-
no favorable parael desarrollo empresarial y social de las regio-
nes.

La gestidén de la politica industrial de los afios setenta y
ochenta consistia en el suministro de ayudas estatales a las
empresas parareorganizar sus actividades, en la mayoriade los
casos dirigidas a la adquisicién de maquinaria para abatir
los costos de produccion. En el nuevo entorno la prioridad es
construirredes y promover el agrupamiento regional de las pe-
quefas y medianas empresas (PYME). En este sentido es deter-
minante la informacién y por ende la creacién de redes de in-
formacidn, las cuales se conviertenen lainfraestructuraclave
del desarrollo.

Lacompetitividad sistémica constituye un marco de referen-
ciadel desarrolloregional en que la estabilizacidn de las politi-
cas macroecondmicas, si bien necesaria, no basta para hacer sus-
tentable el desarrollo de la competitividad, ya que cada vez
adquieren mayor importancia las politicas mesoeconémicas
orientadas a consolidar la capacidad de negociacién entre el
Estado y los diversos actores sociales para impulsar el entorno
socioeconémico.

* Profesora investigadora. Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (Flacso), México <casalet@servidor.unam.mx>. Trabajo
realizado para CEPAL-Chile v GTZ

Enestetrabajo se abordael proceso de construccionde unen-
torno institucional regional en que se pone de relieve un conjunto
deinstituciones y redes sociales cuya accidn se teje con diferente
intensidad en las regiones del pais. Ladensidad de esaconstruc-
cidn institucional, de naturaleza heterogénea, contribuye are-
ducirlaincertidumbre y fortalece las capacidades tecnoldgicas
de las empresas. La diversidad de las culturas organizativas
empresariales, como los distintos comportamientos en escala
regional, contribuyen a la asimilacién diferencial del conjunto
de informaciones ofrecidas; de ahi la importancia de la conti-
nuidad de las redes y la horizontalizacién de los procesos de
aprendizaje para contrarrestar las debilidades de la heterogenei-
dad cultural. El trabajo presenta una tipologia institucional de
organizaciones fundamentales en la construccién del entornore-
gional, cuyo papel ha variado de acuerdo con las exigencias his-
téricas de la industrializacién del pais.

l estancamiento de la demanda, asi como la globalizacién

y el surgimiento de nuevos paradigmas intensivos eninfor-

macién, introdujeron importantes transformaciones en la
organizacion de la produccion: la innovacién adquirié un papel
determinante en la biisqueda de competitividad. El proceso de
globalizacién y lainformatizacién en la produccidn, distribucién
y gestién modificaron profundamente la estructura espacial y
regional en los paises industrializados y en los de menor desarro-
llo. Los efectos socioespaciales de esta nueva forma de producir
y organizar la produccién dependen del nivel de desarrollo, la
historia institucional y econémica y la cultura de los paises.
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Eneste trabajo se confiere relevanciaalos cambiosregiona-
les, tanto en las dreas que han surgido ligadas al mercado inter-
nacional como en el desarrollo de una infraestructura de servi-
cios deinvestigacion y asesoria tecnoldgica a las empresas, lo
cual conforma nuevos marcos de interaccién entre éstas, las ins-
tituciones publicas y privadas, los centros de investigacion y los
institutos de formacién especializada. Tales intercambios cons-
truyen la base de un tejido social capaz de coordinar, gestionar
e innovar desarrollos geograficos y sociales.

Las nuevas exigencias de calidad de los productos, asi como
el ingreso de capitales extranjeros atraidos por los incentivos
regionales proporcionados por los gobiernos locales en dreas
dereciente industrializacién, recomponen la importanciade las
regiones, redefinen sus vinculos con los mercados mundial y
nacional, asi como su insercién en ellos, y generan nuevas re-
laciones empresariales y politicas que de acuerdo con las cir-
cunstanciasrecrean nuevas posiciones en el entorno global del
pais.

Latransicién de las politicas de desarrollo industrial fincadas
en los mercados de productos hacia las centradas en los de fac-
tores se refleja en latendencia cada vez més acusada en casi to-
dos los pafses a otorgar prioridad a las politicas que inciden en
laasignaciénderecursos para la generacién de capacidades, an-
tesque las decisionesrelativas a suuso en la produccion de bienes
y servicios. Esto se comprueba en la creciente importancia de
la promociéndel desarrollo industrial mediante acciones como
el fomento de la educacién, capacitacidn profesional y técnica
y difusién tecnolégica; la adopcidn de politicas més uniformes
en materia arancelaria, tarifaria, financiera e impositiva, y en la
importancia asignada al desarrollo de la infraestructura fisica,
social e institucional.

Elnuevoenfoque de politicaindustrial es que el ajuste del sec-
tor debe descansarenlacreacién de un entorno positivo parauna
cooperacidn interempresarial que fomente las innovaciones y
la iniciativa de las empresas. El transito del uso de instrumen-
tos directos alos indirectos refleja esta nueva situacién, en la cual
el Estado ha perdido el cardcter de gestor directo de las iniciati-
vas de fomento productivo, caracteristica de la industrializacién
sustitutiva que con mayor o menor intensidad se manifesté en
AméricaLatinay que respondid al modelo de subsidio de la ofer-
ta en que el Estado asumié el financiamiento y la ejecucién de
las tareas.?

Con el Estado benefactor el proceso global de conocimien-
to cientifico tecnoldégico se basé en el modelo de subsidio a la
oferta; el Estado se responsabiliza del financiamiento y la eje-
cucidnde las tareas con base en un conjunto de entidades y pro-
gramas dedicados a ese fin. Con el tiempo se ha comprendido

1. Mauricio de Mariay Campos y F. Servovich, “Hacia una nue-
va vision de politica de desarrollo industrial y competitividad”, Mer-
cado de Valores, Nafin, afio LVIII, enero de 1998.

2.M. Diniy J. Katz, “Nuevas formas de encarar las politicas tec-
nolégicas: el caso de Chile”, Comercio Exterior, vol. 47, ndm. 8§,
México, agosto de 1997,

que el subsidio a la oferta se asocié a multiples problemas de es-
tructura y comportamiento que afectaron su eficiencia y efica-
cia. Especificamente, las instituciones que operaron en un marco
inadecuado de incentivos y con un patrén ineficiente de premios
y castigos no lograron establecer programas y objetivos mejor
definidos. Todo ello se tradujo en diversas formas de buro-
cratizacién, oportunismo y falta de respuesta oportuna de las
entidades gubernamentales responsables, asi como en el uso
poco eficiente de los recursos publicos destinados a la ciencia
y tecnologia; el presupuesto se utilizé de manera ritualista y
repetitivay con poca retroalimentacién derivada del control ex
post de resultados.

Frente a este panorama no es dificil comprender por qué en
el nuevo clima desregulatorio surgi6 la idea de abandonar el
modelo de subsidio a la oferta'y sustituirlo por el subsidio a la
demanda, que corresponde mejor a las sefiales de los precios y
permite la libre eleccién de los agentes econdmicos y provee-
dores de servicios tecnolégicos.

Las interrogantes que este trabajo intenta esclarecer se vin-
culan con las modalidades y los instrumentos utilizados en di-
versos momentos histéricos y fundamentalmente cémo se en-
caraenlaactualidad el apoyo institucional, politico y econémico
otorgado a las diversas regiones del pafs. La adopcién del mo-
delode subsidio alademandaen el campodela generacién, adap-
taciony uso de conocimientos tecnolégicos plantearequerimien-
tos de apoyo micro y mesoecondémicos para crear un entorno
social favorable a lainnovacién, la comunicaciény la califica-
cién indispensables para responder a los retos de la competiti-
vidad internacional y del mercado nacional.

Esa problemadtica se agrega en aspectos que atafien al com-
portamiento microeconémico, sobre todo cuando la teoria no
arrojaluz alaconcepciény puestaen marcha de los nuevosins-
trumentos de politica publica, comoes el trdnsito de un modelo
aotro, qué problemas surgenen el caminode la transicién, cémo
entender cudles son y de qué dependen los mecanismos endé-
genos de creacién de competencias y de transformacién de co-
nocimientos genéricos en especificos. O sea, cémo aprenden y
transforman el conocimiento las empresas y los agrupamientos
productivos para articular sistemas regionales.

La tipica accidn de politica industrial de los afios setenta y
ochenta consistia en el suministro de ayudas estatales a las
empresas para permitirles reorganizar sus actividades, en la
mayoria de los casos dirigidas a la adquisicién de maquinaria
que permitia reducir los costos de produccion. En el nuevo en-
torno la prioridad es construirredes y promover el agrupamiento
de las PYME de acuerdo con sus intereses. En esa nueva orien-
tacién desempeiia un papel determinante la informacién y, por
ende, la creacién de redes de informacién, que se convierte en
la infraestructura clave del desarrollo.?

3. S. Breschi y F. Malerba, ““Sectoral Innovation Systems and
Technological Regimes. Schumpeterian Dynamic and Spatiai Boun-
daries”, en C. Edquist (ed.), Systems of Innovation, Technologies Insti-
tutions, and Organization, Pinter, Londres, 1997.
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acompetitividad sistémica constituye un marco de referen-

cia de los paises, industrializados o no, que buscan con-

solidar el desarrollo regional. La estabilizacién en la esfe-
ramacroeconémicaes una premisa necesaria que presionaalas
empresas para que mejoren su gestion, aunque no es suficiente
para hacer sustentable el desarrollo de la competitividad, pues
cada vez adquiere mayor importancia la puesta en marcha de po-
liticas mesoecondémicas volcadas a consolidar la capacidad de
negociacién generadaentre el Estado y los diversos actores so-
ciales para impulsar el entorno socioeconémico. La competi-
tividad sistémica sin integracién social es un proyecto sin pers-
pectivas, dadoque involucra un proceso de transformacién social
que va mds alla de la simple correccién del entorno macro-
econémico.*

En el andlisis del proceso de innovacién surge el cardcter
enddgeno multidimensional de la interaccién con efectos acu-
mulativos; lainnovacion en las nuevas interpretaciones de la
economia industrial es un proceso complejo retroalimentado
por lasredes de enlace con el entorno institucional.” En el en-
foque evolucionistalainnovacién se distingue por un alto gra-
dode inseguridad, la creciente densidad del conocimiento, la
formalizacidndelainvestigacion y desarrollo (ID) de las em-
presas, conjuntamente con el papel complementario de los pro-
cesos informales de aprendizaje y los efectos acumulativos.
Dichos factores son esenciales porque privilegian el conoci-
miento tacitoy los procesos de aprendizaje informal cuya es-
pecificidad depende de las tecnologias y la culturaorganizativa
empresarial.’

Eldesempeno competitivo de la empresa como organizacion
compleja estd determinado por los resuitados de un proceso de
aprendizaje arduoe incierto en el que influyen las relaciones que
se generan tanto en el interior como en el exterior de la misma.
Eneste proceso el mercado desempeia un papel esencial, pues
propicia la interaccién entre sujetos que son distintos pero no
independientes.” I.a capacidad para impulsar colaboraciones
entre individuos e instituciones de 4mbitos locales diferentes se

4. M. Casalet, “The Institutional Matrix and Its Main Funtional
Activities Supporting Memoration”, en The Mexican Institution
System, OCDE y Conacyt, México, 1998, y D. Messner, “Dimensién
espacial delacompetitividad internacional”, Revista Latinoamericana
de Estudios del Trabajo, México, afio 2, nim. 8, 1996.

5.C.Edquist, “Technology Policy: The Interaction Between Gov-
ernments and Markets”, en G. Aichholter y G. Schienstock (ed.),
Technology Policy Towards an Integration of Social and Ecological
Concerns,Berlin, 1994,y B.A. Lundvall, Innovation as an Interactive
Process: From User Producer Interaction to the National Systems of
Innovation, 1988.

6. W._Hilebrand, D. Messner y J. Meyer-Stamer, Fortalecimien-
to de la capacidad tecnolégica en los paises en desarrollo, Instituto
Alemain de Desarrollo, Berlin, 1994.

7. P. Bianchi, La construccién social del mercado, Universidad
de Quilmes, Argentina, 1997, y M. Dini y J. Katz, op. cit.

refiere a la necesidad de crear redes de innovadores a fin de fa-
vorecer un ambiente positivo para el desarrollo industrial.

En la accién de las organizaciones tanto publicas como pri-
vadas florece laidea de buscar nuevas oportunidades y espacios
decoordinaciény crear mecanismos de sinergia y economias de
escalaconbase enel estimulo de las relaciones de confianza. La
accién de las instituciones de fomento productivo y de los pro-
gramas de apoyo alas PYME se torna mis flexible y pragmadtica
afindeincorporarlos cambios que surgen de la experiencia, en
que laregién desempeiia un papel determinante. Al mismo tiem-
po se manifiestan cambios en los perfiles profesionales de los
funcionarios, mds acordes con las nuevas exigencias de las po-
liticas y con la introduccién de instancias evaluativas de los pro-
gramas y de los logros obtenidos.

El caricter interactivo, nolineal, de las innovaciones requiere
estructuras organizativas que fomenten las interacciones dind-
micas entre empresas y con los centros de investigacién. De ahi
el papel determinante del nuevo paradigma de las redes de co-
operacién entre empresas y con las instituciones dedicadas a
lainvestigacién y asistencia tecnolégica, cuyos efectos sinér-
gicos refuerzan las necesidades de crecimiento empresarial y
vinculan la investigacién con el desafio de responder a progra-
mas especificamente orientados a sostener las capacidades y los
recursos locales.

Elempleoy ladifusién de tecnologfas flexibles que apuntan
haciala diversidad y ladescentralizacién influyen en las estra-
tegias de los actores y en la conformacién de relaciones socia-
les que dan cuenta de situaciones econdémicas e institucionales
diferentes al pasado. El concepto de competitividad refleja a su
vez esos cambios, ya que actualmente se vincula con la calidad,
la normalizacién de productos y procesos, la flexibilidad, la
adaptaci6n al cliente y la oportunidad de entrega.

Ya hace algin tiempo que los actores y responsables de la
politica tecnoldgica e industrial advirtieron la insuficiencia de
una visidn lineal de la produccién y su organizacién paraexplicar
la complejidad intrinseca del crecimiento de la sociedad. .os
cambios en laproducciény en lasrelaciones socioinstitucionales
se dan porque la carrera del desarrollo no es un proceso acu-
mulativo unidireccional, sino que cada cinco o seis decenios
ocurre una revolucién tecnoldgica que implica un cambio de
rumbo y la exclusién, por obsoleta, de parte de la experiencia
acumulada por los paises més avanzados.®

Lacompetitividad sistémica surge como contrapropuesta de
la ortodoxia econémica dominante; las politicas macroeco-
némicas en la nueva versién de la industrializacién se apoyan
en el desarrollo de las capacidades tecnoldgicas y sociales im-
pulsadas por las politicas micro y mesoecondmicas que contri-
buyen a condensar los efectos acumulativos del aprendizaje y
lainnovacién.

El conjunto de transformaciones entrafia nuevos agentes y
modalidades operativas en las cuales adquieren importancia fac-

8. C. Pérez, “Lamodernizacién industrial en América Latina y1a
herencia de la sustitucién de importaciones”. Comercio Exterior, vol.
46, num. 5, México, mayo de 1996.
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rés propio, situacion que demanda ajustes continuos y adapta-
ciones mutuas.'

Una condicidén para que los mercados sean operativos es que
estén estructurados por redes de relaciones no exclusivamente
mercantiles, producto de un aprendizaje mas o menos prolon-
gado, sino que estén ligados a las interacciones y adaptaciones
mutuas entre las diversas organizaciones.'* De esta forma el mer-
cadoes algo mds que una actividad comercial, yaque representa
auna institucién que se construye mediante la definicion de re-
glas colectivas orientadas a fomentar dindmicas positivas entre
los agentes individuales.'¢

Entre el mercado y las empresas surge una multitud de nue-
vos vinculos y organizaciones de caracter ptblicoy privado que
proveen informacién técnica y apoyo para la gestién y la nor-
malizacién de procesos, asf como productos que permiten resol-
ver problemas que las empresas solas no pueden afrontar.

En México se ha avanzado en la creacién de una red de apo-
yosinstitucionales a las PYME, pero todavia se transita por un sen-
dero defensivo; se emprenden apoyos a laregionalizacion, los en-
cadenamientos productivos y lacooperacidn entre las PYME, pero
éstos constituyen intentos aislados y no una red articulada. Las
limitaciones de la informacion y la difusién eficaz de los recur-
sos y laescasa transparencia dificultan la consolidacidn de rela-
ciones mas complejas. A esto se agrega la débil vinculacion en-

tre lainvestigacidn, la formacidn técnica y la actividad industrial.

adécada de los ochenta significé un punto de ruptura en el
sendero de industrializacién por sustitucion de importacio-
nes, dadas la escasa capacidad para desarrollar ventajas
comparativas dindmicas y la dificultad para consolidar areas
clave en el marco de desequilibrios macroeconémicos. La ex-
pansién del sector publico frente al menor dinamismo de la ac-
tividad industrial privada potencid la orientacién del modelo,
casi exclusivamente dirigido al mercado interno, muy protegi-
do y conun aparato regulatorio promotor de la industria.
El sendero industrial adquirié un corte localista, con impor-
tantes ganancias de productividad, pero con pérdida de econo-

14. M. Callon, “Reseaux techno-économiques et irréversibilités”,
en Boyer, B. Chavance y Godard O. (eds.), Les figures de I’irrever-
sibilité en economié, Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales,
Paris, 1991,y M. Granovetter, “Economic Action and Social Structure:
The Problem of Embeddedness”, American Journal of Sociology, vol.
91, ndm. 3, noviembre de 1985.

15.C.Ménard, L'économie des organization, LaDécouverte, Pa-
ris, 1990; D.C. North, Institutions: Institutional Change and Economic
Performance, Cambridge University Press,Cambridge, 1990,y A.J.
Scott, The Geographic Foundations of Industrial Performance”,
Coloquio Competitividad Territorial y Recomposiciones Sociales, El
Colegio de México, abril de 1995.

16. P. Bianchi, op. cir.

mias de escalay escaso desarrollo de proveedores especializa-
dos.

Las politicas de apertura y la reduccién del control del Es-
tado sobre las condiciones de produccién y precio cambian el
predominio del modelo centrado en la oferta estatal hacia
elcrecimiento exterior, mediante la apertura comercial y lades-
regulacién.!” A partir de 1985 comenz6 a disminuir la protec-
cidén aplicada a la entrada de importaciones y se redujo latasa
arancelaria. La finalidad era incrementar las exportaciones y
lainversién privada en lugar del gasto piiblico; en paralelo se
inicié la modificacién del marco regulatorio nacional y se re-
formo la ley de inversiones extranjeras en 1989 para actuali-
zarla a las nuevas condiciones en materia de tecnologia e in-
versidn extranjera.

Enese marcosecreden 1991 el Consejo MexicanodeInver-
siones, en el que participan los sectores publico y privado y la
banca de desarrollo. En los ochenta se consolidé el desafio por
normar los fondos federales, coincidiendo con la aparicién de
movimientos politicos que pugnan por un mayor reconocimiento
de laesferalocal paraevitar las profundas asimetrias en los pro-
cesos de crecimiento.

Ambigiiedad y limites del concepto
de descentralizacion

La descentralizacién es un concepto muy ambiguo, sin limites
bien definidos; tal vez esa ambigiiedad sea la fuente misma del
atractivo que ha cobrado el concepto.'® En los procesos de des-
centralizacién se distinguen tres tipos :

i) La descentralizacidn espacial, que es el proceso de dise-
minar actividades y poblacién urbana a regiones geografica-
mente alejadas de las grandes aglomeraciones modernas.

ii) Ladescentralizacién de mercado o liberalizacién econé-
mica, que radica en el proceso de cambio en favor de activida-
des econémicas por medio de las estructuras de mercado, fren-
te a la planificacién estatal.

iii) La descentralizacidn administrativa, que se define como
la transferencia de responsabilidades de planeacidn, adminis-
tracién, tributaciény ejercicio del gasto desde el gobierno cen-
tral y sus dependencias a niveles de gobierno regionales y loca-
les."?

La definicién de descentralizacién supone la existencia de
gobiernos locales independientes, aunque los gobiernos loca-
les no lo son nunca por completo, ya que siempre dependen de
algin nivel superior de gobierno.

17. M. Casalet, M. Cimoli y M. Capdevielle, “Sistemas de inno-
vacidn: el caso de México”, documento preliminar de la CEPAL,
1998.

18. R. Prud’homme, “Los peligros de la descentralizacion”, Fe-
deralismoy Desarrollo, Banobras, afio 10, México, octubre-diciembre
de 1997.

19. Ibid.
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Evolucién del proceso de descentralizacion en México

Histéricamente los desequilibrios regionales han caracteriza-
do al desarrollo de México, donde el crecimiento econémico no
ha tenido ni el mismo ritmo ni el mismo sentido en el espacio
regional. En el proceso de descentralizacién mexicano apare-
cen dos modalidades de descentralizacion administrativa: por
servicio y por regién. La primera compete a la creacién de or-
ganismos que prestan servicios ptiblicos (Comisién Federal de
Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Instituto
Mexicano de Seguro Social); la segunda, al establecimiento de
organismos para atender y satisfacer las necesidades priblicas
de una regién, como es el municipio. El articulo 115 constitu-
cional considera el municipio como la base de la divisién terri-
torial y laorganizacién politica y administrativa de los estados.*
La descentralizacién administrativa por regién, que se consti-
tuye con los municipios, nace de la concepcién de que en el te-
rritorio nacional se asientan grupos sociales cuya autoridad
administrativa coincide con la politica para atender las necesi-
dades colectivas sefialadas en las leyes respectivas.

Los primeros planes regionales de desarrollo del pafs se em-
prendieron en el perfodo 1934-1940 en la cuenca del Bajo Bra-
vo para promover la agricultura de riego y evitar inundaciones,
y enel valle del Yaqui pararegularla tenencia de latierray res-
tituir tierras a los yaquis e impulsar la produccién agropecuaria.
A partir de los afios cuarenta, con el paulatino desarrollo del pro-
ceso de industrializacién sustitutiva de importaciones, la activi-
dad econdémica situada de manera predominante en el altiplano
se orientd azonas de mercado, aunque manteniéndose alejadade
las costas, las entidades menos pobladas del norte y los merca-
dos mds pobres del sur. En los sexenios posteriores se inici6 la
marcha hacia el mar para aprovechar las tierras costeras. En el
periodo 1946-1952 se crearon las primeras comisiones de desa-
rrollo integral para la cuenca de los rios Tepalcatepec, en Mi-
choacdn, y Papaloapan, en Puebla, Oaxaca y Veracruz.?!

Eneldesarrollo estabilizador (1958-1970) laindustria se con-
centrd por regiones, aunque tampoco fue evidente la preocupa-
cion por desarrollar una politica de descentralizacién de las ac-
tividades econdémicas. En 1971 comenzaron los esfuerzos de
desconcentracién de la Ciudad de México con el decretode des-
centralizacidn industrial, que circunscribié por primera vez el
otorgamiento de subsidios a empresas localizadas fuera de las
grandes zonas metropolitanas de las ciudades de México, Gua-
dalajara y Monterrey. En el lapso 1970-1976 se crearon meca-
nismos de cardcter regional, surgié la Direccién y la Comisién
de Desarrollo Regional en la Secretaria de la Presidencia (1975)
y los comités promotores del desarrollo en los estados.

20. A. Garduio Pérez, “Descentralizacién federal y estatal en la
perspectivamunicipal”, Federalismoy Desarrollo, Banobras, afio 10,
México, octubre-diciembre de 1997.

21. E. Cabrero Mendozay F. Mejia Lara, “El estudio de las poli-
ticas descentralizadoras en México: unreto metodolégico”, en Cabrero
Mendoza (ed.), Las politicas descentralizadoras en México (1983-
1993), logros v desencuentros, CIDE, 1998.

LaAlianza parala Produccién, emprendida en 1976, impul-
s6 la creacién de puertos industriales, y para favorecer la ubi-
cacionde las plantas productivas se recurrié a créditos diferen-
ciales y subsidios . Esto fue acompaiiado de tarifas preferenciales
enlaenergiaeléctricay lapetroquimica paralos industriales lo-
calizados en dichos polos. Durante el periodo 1970-1982 se de-
sarrollaron iniciativas enfocadas a la descentralizacién admi-
nistrativa®? y en el perfodo posterior se profundizé el proceso
de descentralizacién gubernamental. La politicaregional plas-
madaenel Plan Nacional de Desarrollo proponia: a] descentra-
lizar y redistribuir competencias entre las tres instancias de go-
bierno; b] reubicar en el territorio nacional las actividades de
produccién;c] dirigir la actividad econdmica a ciudades medias,
y d] integrar una red transversal de comunicaciones, transpor-
tes y acopio, almacenamiento y comercializacidén con objeto de
integrar los mercados regionales y revertir los procesos de de-
sarrollo regional desequilibrado.?

Lapoliticaregional se concerté enel Acuerdo Nacional para
el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida, y se introdujo
lareformadel articulo 115 constitucional (1983)que plantea tras-
ladar funciones a los estados y municipios en materia de recau-
dacién de impuestos (predial y traslado de dominio) y suminis-
trode servicios (agua, recoleccién de basura, parques y jardines).
De estaforma se dio un paso importante para larecuperaciéndel
municipio como instancia econdémica y politica.*

Enel periodo 1988-1994 se busco privilegiar la participacidén
de la sociedad civil mediante las tareas del Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol) y la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol), junto con el trabajo realizado por el Procampo. Aun
cuando éste se orientaba fundamentalmente a combatir la po-
breza, tuvo un papel importante en la coordinacién de acciones
descentralizadas, ya que el impulso a regiones y comunidades
fue una de sus caracteristicas. El programa previé tres grandes
ambitos de accién: bienestar social, produccién y desarrollore-
gional, este iltimo mediante la creacién de fondos municipales
de solidaridad, cuya finalidad fue “transferir recursos adicionales
a los municipios mdas pobres del pafs y fortalecer su capacidad
financiera y de gestion ante los requerimientos de los habitan-
tes”.” La ejecucion de estos fondos estaba a cargo de los consejos
municipales de solidaridad formados en cada ayuntamiento; se
lograron integrar alrededor de 27 000 comités de solidaridad
compuestos por miembros y organizaciones civiles.?

Un aspecto interesante del Pronasol es que se formulé como
una estructura en ocasiones paralela y en otras transversal al
aparato administrativo formal, pasando directamente del Poder
Ejecutivo a la comunidad dejando de lado ambitos estatales y

22. Ibid.

23. Ibid.

24. H. de Gortari y A. Ziccardi, Instituciones y clientela de la
politica social: un esbozo historico de las politicas sociales de México
en los noventa, UNAM, Flacso, Plaza y Valdés, México, 1998.

25.Pdginaen Internet de la Secretaria de Desarrollo Social:<http:/
www.sedesol.gob.mx>.

26.E. Cabrero Mendoza y F. Mejia Lara, op. cir.
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municipales. La flexibilidad de este Programa le permitia co-
nectar diversos niveles de las secretarias y dependencias del
sector central sin necesariamente seguir procedimientos jerar-
quicos establecidos. Una consecuencia perversa se derivé del
intento por establecer mecanismos de comunicacién directa con
los comités, lo cual debilité mds los fragiles avances descentra-
lizadores hacia los gobiernos locales logrados en el periodo
anterior .”’

ElPlan Nacional de Modernizacién Industrial y Comercio Ex-
terior de 1990-1994 (Pronamice) plasmé la nueva orientacién
del papel del Estado para favorecer un entorno econdémico que
propiciara la operacién eficiente de los mercados competitivos
y alentara lainversién privada y la generacién de empleos pro-
ductivos. La gestién estatal se redujo para garantizar el correc-
to funcionamiento del mercado en la asignacién de recursos y
se concentré en el apoyo a los esfuerzos en ID, el acceso de las
PYME alos mercados de capitales y la simplificacién de los con-
troles de la transterencia de tecnologia. En ese marco se reva-
lorizan las posibilidades de las PYME y el desarrollo regional,
jerarquizando la creacion de instituciones vinculadas con aspec-
tos centrales del nuevo desarrollo como la calidad, 1a normali-
zacion y verificacion de procesos, la calificacién y el estimulo
a la modernizacion tecnolégica.

Con esa intencién de crecimiento econémico se publicé el
Reglamento de la Ley para Promover la Inversién Nacional y
RegularlaInversion Extranjeray se dio a conocer el nuevo Re-
glamento de Patentes y Marcas, los cuales redujeron los controles
excesivos y favorecio la eficiencia productiva.

El Programa México amplié la vinculacién entre empresas
y centros de investigacion nacionales, especialmente en los sec-
tores automovilistico y de autotransporte, metalmecénica y si-
derurgia. La atencién a la industria maquiladora se centré en la
buisquedade su integracién con el mercado nacional por medio
del Decreto de Fomento y Operacion de la IndustriaMaquiladora
de Exportacidn. En ese sexenio el impulso del desarrollo regional
se orientd al fomento de ciudades medias conlacreacién de obras
de infraestructura y dotacién de servicios urbanos, principalmen-
te en las zonas con mayor potencial de desarrollo. De esta for-
ma surgieron cuatro nuevos parques industriales: tres en Baja
Californiay uno en Chihuahua. La politica de desarrolloregio-
nal mantuvo como prioridad nacional el Pronasol parala cons-
truccion de infraestructura y diversificacién de actividades pro-
ductivas en todas las regiones del pafis, en particular las menos
favorecidas.

Lacreacién de este nuevo entorno institucional tiene la fina-
lidad de generar una capacidad anticipadora para alterar la na-
turaleza y el tipo de las interfases entre empresas, proveedores
y usuarios, con especial atencién al entorno regional. El concepto
de innovacidn adquiere una visién mas amplia, que incluye el
conjunto de cambios interconectados que se realizan en las di-
versas dreas de una empresa y apuntan a mejorar su compe-
titividad y eficiencia econémica. Desde esta perspectivalain-
novacion no sélo se reduce a las actividades aisladas, yaseaen

27.Ibid.

laboratorios o en grandes empresas, sino que también entrafia
el conjunto de desarrollos y mejoras incrementales y las activi-
dades destinadas al desarrollo de la calidad.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 continda la pro-
puesta de desarrollo regional y descentralizacidn, destaca la
bisqueda de mayorintegracién y homogeneidad entre regiones
y acelera el desarrollo de las que registran menor crecimiento
(como la zona sur, con altos niveles de marginacién y los ma-
yores flujos migratorios hacia el centro y norte del pais).

Las lineas estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo im-
pulsan el desarrollo econémico sostenido y sustentable median-
te: i) elaumento del ahorro interno como base fundamental del
financiamiento del desarrollo nacional; ii) el impulso de con-
diciones que propicien la estabilidad y la certidumbre en la es-
feraecondmica;iii)el fomento del uso eficiente de losrecursos
parael crecimiento; iv) una politicaambiental que haga susten-
table el desarrollo econémico, y v) politicas sectoriales que den
prioridad a: 1) el desarrollo industrial y la promocidén regional
en la integracién de cadenas productivas; 2) el Programa de
Desarrollo del Sector Turismo como una forma eficiente y via-
ble para algunas regiones del pais, y 3) el sector agropecuario
con el fin de incrementar el ingreso neto de los productores
mediante la puesta en marcha de cadenas productivas de los bie-
nes primarios con baja productividad, fomentando el apoyo di-
rectoy el desarrollo tecnolégico del sector.

ElPrograma de Politica Industrial y Comercio Exterior (PICE)
recoge los planteamientos presentados en los foros de consulta
popular del Plan de Desarrollo 1995-2000 realizados conel con-
curso de las organizaciones sociales, laborales, empresariales,
gobiernos estatales y municipales, organismos financieros. ins-
titutos de educacién superior y colegios de profesionistas. Enel
PICE se plasma esta nueva concepcidn de la innovaciény la ne-
cesidad de un marco regulatorio eficaz para sostener la capaci-
dad competitivadel pais. Lapoliticaindustrial de largo plazotrata
de ser activa, integral y dindmica y busca “promover un entor-
no competitivo y apoyar el fortalecimiento de empresas mediante
la disminucién de los costos de transaccién y de informacion, la
ampliacién del abanico de opciones tecnoldgicas, el estimulo al
aprovechamiento de la dotacién de factores del pais y el impul-
so de una cultura de internacionalizacién y calidad total”.**

Elobjetivotoral de la politicaindustrial es fomentar lacompe-
titividad de la planta industrial por medio de tres grandes lineas
estratégicas: /) propiciar condiciones de rentabilidad elevaday
permanente en la exportacidn directa e indirecta, asi como am-
pliary fortalecerel acceso de los productos nacionales alos mer-
cados de exportacién; ii) crear mecanismos que acelerenel de-
sarrollo de agrupamientos industriales, lo mismo regionales
que sectoriales, de alta competitividad internacional y fomen-
tar la creciente integracién a los mismos de empresas micro,
pequeiias y medianas, y iii) fortalecer el desarrollo del merca-
dointerno y la sustitucién eficiente de importaciones como sus-
tento de lainsercién de la industria nacional en la economia in-
ternacional.

28. Poder Ejecutivo Federal, Plan de Desarrollo 1995-2000.
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Estos objetivos tienen incidencia regional porque las lineas
estratégicas del Programa plantean el desarrollo de agrupamien-
tos industriales, regionales y sectoriales de altacompetitividad
con unaelevada participacion de las micro, pequeiias y media-
nas empresas. Paraello se busca incrementar y mejorar la ofer-
ta de servicios de transporte y comunicaciones y el suministro
de energia e insumos basicos mediante la complementacién de
esfuerzos publicos y privados. La iniciativa privada desempe-
fiaun papel fundamental, pues se eliminan restricciones para la
prestacion de servicios de transporte ferroviario, telefénico de
larga distancia y telecomunicaciones via satélite, puertos y ae-
ropuertos. Conjuntamente con la ampliacién de la participacién
privada se afirmala intencién de fortalecer la educacién basica
y especializada creando mecanismos de capacitacién y forma-
cidén continuay el mayor acercamiento entre el sistema educa-
tivoy la industria.

Un aspecto determinante del PICE es el fomento al desarro-
llo de agrupamientos industriales regionales por medio de par-
ques industriales e infraestructura de apoyo ala industria de las
regiones. Entre los apoyos se identificalacreaciénde unregis-
troempresarial sistematizado y de cobertura nacional, el fomento
de los encuentros empresariales de proveedores y el fortaleci-
miento de las redes de informacién a las empresas.

Entre los ejes centrales del Programa con efecto regional fi-
gura la integracién de cadenas productivas cuya insercién se
apoya en una infraestructura regional sélida. De ahi que entre
las acciones que se plantean para el desarrollo de estos agrupa-
mientos destaca “la prioridad de coordinacién regional de pro-
gramas interinstitucionales para promover la sinergia de esfuer-
zos entre sectores productivos, gobiernos estatales y gobierno
federal”.

El mejoramiento de la infraestructura tecnolégica para la
industria se acompaifia del estimulo a programas de moderniza-
cidn tecnoldgica, la promocidn de la calidad y la creacién de
organizaciones que tienen por objeto proteger lainnovacién, pro-
mover el usode los acervos de informacién tecnoldgica, incre-
mentar la formacién de recursos humanos especializados, y es-
timular el reconocimiento oficial de organismos, unidades de
verificacién y laboratorios de calibracién y pruebas que alien-
ten la elaboracidén y uso de las normas mexicanas.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que el
federalismo renovado es la forma de organizacién politica mas
adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad
nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo. Porello,
la Secretaria de Gobernacién elaboré el Programa para un Nuevo
Federalismo (PNF) 1995-2000, el cual reivindica la autonomia
de los estados federados, pluraliza el ejercicio de la funcién
piblicay limita laconcentracién del poder politico. EI PNF parte
de la necesidad de ampliar los espacios de participacién social,
yaque ciudadania y gobiernos pueden orientarse conjuntamente
alaconsecucién de fines comunes en materia de educacion, sa-
lud, fomentode laagriculturay desarrollorural, asi como la pro-
teccion de los recursos naturales y el ambiente.

Enel Programa se propone unanuevarelacién de los gobier-
nos federal y estatales con el municipio, considerado como una

dimension comunitaria de la politica, donde sus responsabili-
dades, funciones y recursos se guian por el objetivo de incremen-
tarlaeficienciay laequidad en laerogacién del gasto publicoy
en la aplicacién adecuada de los recursos fiscales.

El PNF propone la transformacién del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) en el Sistema Nacional de Coordi-
nacién Hacendaria (SNCH), que incluye los dmbitos de ingreso,
gasto, crédito, asi como la actualizacién del Sistema Nacional
de Planeacién Democrdtica (SNPD) a fin de proponer nuevas
reglas que orienten las relaciones intergubernamentales centra-
das en la cooperacién y coordinacion.

Las principales lineas de accién del PNF son:

1) Impulsar el desarrollo politico institucional. Esto se pro-
pone por mediode: a] la promocién de las facultades de control
de la cdmara de diputados sobre ingresos, gasto, manejo y apli-
cacion de fondos y recursos publicos federales con referencia
especifica a erogaciones que compete realizar a las entidades
federativas; b] promover modificaciones al marco juridico de
la administracién federal, sobre la base de favorecer la dimen-
sién del federalismo en el cumplimiento de las funciones, y
c] fomentar nuevos mecanismo de coordinacion entre los pode-
res federales y locales mediante la conformacién de instancias
que permitan el intercambio de experiencias y la cooperacién.

En el avance de las acciones y perspectivas para el periodo
1995-1996 surgieron como logros en el dmbito de desarrollo po-
litico institucional las reformas al articulo 105 de la Constitu-
cién que permitieron un nuevo control constitucional en que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién tiene competencia para
conocery solucionar las controversias que en materia constitu-
cional surjan entre la federacion, los estados y los municipios,
asi como para conocer las acciones que tengan por objeto plan-
tear la posible contradiccién entre una norma de cardcter gene-
ral, incluidas las electorales y la Constitucién. También desta-
canlareformadelarticulo 99 constitucional para dar jurisdiccién
al poder Judicial de la federacién en materia electoral, asi como
la consolidacién de los registros civiles de las entidades fede-
rativas con el propésito de estructurar un Registro Nacional de
Poblacién y poder expedir la Clave Unica de Registro de Pobla-
ciény lainstalacion del Consejo Nacional de Seguridad Publi-
caen 1996, enel que participan los gobiernoslocales, donde ya
se ha instalado la Red Nacional de Informacién sobre Seguri-
dad Publica.

2) Alcanzarun mayordesarrollo social. Paraello se plantea:
a] fortalecerlacapacidad de las entidades federativas para con-
tribuir de manera decidida a la promocidn del bienestar social
y consolidarlaeducacién, lasalud y el ambiente, y b] apoyar la
descentralizacién de facultades y recursos a estados y munici-
pios en materia de pobreza, desarrollo urbano,vivienda y aten-
cién a los pueblos indigenas.

En la promocién del desarrollo social destaca la labor de la
Sedesol enlos gobiernos y municipios conel fin de obtener jus-
ticia social y equidad. En la actualidad los municipios ejercen
65% del total de los recursos destinados a combatir la pobreza
mediante el Fondo de Desarrollo Social Municipal, mientras el
restante 35% se operaen los convenios de desarrollo social. En
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1996 se utiliz6 la evaluacion de indicadores socioecondmicos
para la distribucién equitativa de los recursos con base en las
recomendaciones y experiencias de las propias entidades; esta
distribucion se perfecciond en los afios posteriores.

3) Contribuir al crecimiento econdémico. El nuevo federalismo
propone consolidar el desarrollo nacional mediante: a] el fomento
de la participacion del sector publico en los planes de desarro-
llo de los estados y municipios; b] la transformacién del Siste-
ma Nacional de Coordinacion Fiscal en el Sistema de Coordina-
cién Hacendaria; c] establecer pautas y dispositivos para que, en
el marcode las politicas sectoriales de descentralizacidn, los es-
tados ejerzan amplios margenes de autonomia operativa, y d] pro-
poner lareformulacidon e integracion de los comités estatales de
planeacidn parael desarrollo y permitir asi la participacidn ciu-
dadanay el abatimiento de costos administrativos.

Eneldmbito de laagricultura, la ganaderiay el desarrollo ru-
ral, las bases del proceso de descentralizacidn estdn a cargo de
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (Sa-
gar), enlaque mediante convenios conlas entidades federativas
se integraron consejos estatales agropecuarios o equivalentes
que constituyen los 6rganos rectores del desarrollo agropecuario
encadaestado; a partir de 1996 participan actores publicos y pri-
vados.

Con 32 fideicomisos de distribucién de fondos se adminis-
tran los recursos federales, estatales y privados para el sosteni-
miento de la Alianza para el Campo; también se instalaron 32
fundaciones estatales en todas las entidades federativas para la
transferencia de tecnologia. De los 192 distritos de desarrollo
rural, 19 se transfirieron a gobiernos estatales y 9 mantienen una
coordinacidén conjunta. Estos distritos se apoyanen 713 centros
de apoyo al desarrollo rural que seran parte de la responsabili-
dad de los estados una vez que se haya modificado la Ley de
Distrito del Desarrollo Rural.

En el dmbito de recursos naturales y ambiente destacan las
reformas alaLey General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién
del Ambiente, asi como la firma de acuerdos y convenios espe-
cificos de coordinacidn para transferir funciones en materia de
ambiente y recursos naturales. En 16 estados se integraron con-
sejos de gestion ambiental, ademads de elaborar una normatividad
pararesiduos peligrosos que permite diferenciarlos segtin su pe-
ligrosidad, asignando el control de tal normatividad a los gobier-
nos locales. En 1996 se promovid la integracion de los conse-
jos técnicos consultivos estatales como 6rganos de consulta y
se cred el Consejo Técnico Consultivo Nacional para la Restau-
racién y Conservacion de Suelos.

4) Fortalecer el desarrollo regional. En la bisqueda de un
desarrollo equilibrado se requiere consolidar el aspecto compen-
satorio del pacto federal, que se traduce en acciones concretas
para beneficiar a las regiones de menor desarrollo. Paraello se
recurrird a: a] fortalecer programas de cardcter compensatorio
acargodelafederacion concriterios regionales e interestatales
y promover acciones similares en la relacion entre los estados
y los municipios, y b] apoyar el desarrollo equilibrado que in-
tegre alas diversas regiones del pais con los mercados nacionales
e internacionales, aprovechando las ventajas comparativas de

cada regién. Redistribuir el gasto pablico federal con sentido
regional del desarrollo, otorgdndose cardcter prioritario a las
entidades y regiones con mayores rezagos.

Elavance del desarrollo regional se puede evaluaren tres dreas
basicas: ladescentralizacion de los servicios de salud; el dmbi-
toeducativo, y lacreacién de una infraestructura de comunica-
ciones y transporte.

E120deagostode 1996 se suscribié el Acuerdo Nacional para
laDescentralizacion y el Acuerdo de Coordinacién parala Des-
centralizacién Integral de los Servicios de Salud, lo cual impri-
mié dinamismo a los contactos entre la Secretariade Saludy los
gobiernos estatales y condujo a la creacién de organismos pii-
blicos descentralizados en escala estatal con personalidad juri-
dicay patrimonios propios. Ello permite la preservacién de las
condiciones generales y derechos laborales y la recepcién de
recursos fisicos y financieros y su autonomia de gestién. Estos
organismos ya existen en 31 entidades federativas.

En el 4mbito educativo, en 1992 se suscribié el Acuerdo
Nacional paralaModernizacién de la Educacién Basica; en 1996
se firmaron convenios con todos los estados de la federacién para
la descentralizacion de los servicios de construccion, rehabili-
taciéon y mantenimiento de las escuelas preescolar y secunda-
ria en todas sus modalidades (excepto educacién especial), por
medio de la creacion del Comité Administrador del Programa
Federal de Construccion de Escuelas (CAPFCE).

Las nuevas unidades de educacién media y superior funcio-
nan con un modelo descentralizado. En 1997 se plante6 que los
estados que hubieran consolidado sus capacidades en materia
de construccidn, rehabilitacidon y mantenimiento de escuelas de
educacidn basica podrdn hacerse cargo de latotalidad de las obras
del CAPFCE en sus territorios, incluida la educacién superior.

En 1997 el Instituto Nacional de Educacion para Adultos
(INEA) comenzd el proceso de descentralizacién de sus servi-
cios. A su vez, en el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(Conafe)las propuestas las elaboran y ejecutan los gobiernos es-
tatales.

LaDireccion General de Profesiones desconcentrd la funcién
de registro de los colegios profesionales y de instituciones de
educacion superior, asi como las funciones de vigilancia del
ejercicio profesional y el manejo de bolsa de trabajo de los
profesionistas; los estados de Morelos y Puebla fueron los pio-
neros en la firma de los convenios.

La creacién de una infraestructura en comunicaciones y
transporte se consolida en la construccién de caminos rurales,
dmbito donde se han firmado convenios especificos con los
gobiernos de 27 estados para transferirles las funciones de cons-
truccién y conservacién de mds de 74 000 kilémetros.

En el marco del Programa de Empleo Temporal establecido
por el gobierno federal, corresponde a la Secretarfa de Comu-
nicaciones y Transporte (SCT) la inversién en la conservacién
de caminos rurales en zonas con mayor grado de marginacién,
previamente determinados por los gobiernos estatales. Estas
obras lasejecutan y supervisan las comunidades organizadas en
comités Procamino, contribuyendo asi al desarrollo integral de
las regiones.



1106

descentralizacion y desarrollo ¢n méxico

En infraestructura portuaria se realizan dos programas:
a] Administradoras Portuarias Integrales en los puertos indus-
triales y pesqueros; en la actualidad existen cuatro de caricter
estatal, y b] ladesincorporacién en favor de los estados de los
terrenos del Fondeport dedicados a fines pesqueros, turisticos
y recreativos; ya se han firmado seis convenios.

5) Promover el desarrollo administrativo. En el desarrollo
de la gestidn piiblica se proponen programas de cooperacién y
colaboracién con entidades federativas y los municipios para:
a] estimular la consolidacién de los sistemas estatales y muni-
cipales de control y evaluacidn de la gestion piblica, y b] for-
talecer lacooperaciény lacolaboracién enel marco de los acuer-
dos vigentes celebrados por el Ejecutivo federal por medio de
las secretarfas de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(Secodam) y de Desarrollo Social con los ejecutivos de las en-
tidades federativas.

La Secodam instrumenta diversos programas de coordinacién
con estados y municipios para promover el desarrollo adminis-
trativo y la participacidn organizada. Entre las acciones desta-
caladescentralizacion gradual de las facultades de verificacién
contable del ejercicio presupuestario fisico financiero de las
obras ejecutadas conrecursos que la federacidn transfiere a los
estados por medio del Convenio de Desarrollo Social.

LaContraloria participa mds activamente en la esferaregional
en lasupervisién de obras ptiblicas y acciones de bienestar para
la poblacion; los programas Paisanos y Vecinos funcionan regio-
nalmente. Ademds se cred el grupo de Seguimiento en Materia
de Control, Evaluacién y Desarrollo Administrativo parael im-
pulso del nuevo federalismo en el que participan todas las de-
pendencias de la administracién piiblica federal en proceso de
descentralizacién.

adenominaciénde las instituciones generalmente ha sido
ambigua en la literatura especializada, asi como su trata-
miento que abarca diversos aspectos (el mercado, las em-
presas, los partidos, los sindicatos, etc. ). Uno de los conceptos
mds generalizados se refiere a las instituciones como modelos
de conducta cuya estandarizacién en la trayectoria de los gru-
pos generanormas, reglas y especificaciones concretas para los
grupos involucrados. En este trabajo el concepto de institucién
se adopta en un sentido amplio, en tanto que las organizaciones
constituyen las operadoras concretas de las trayectorias institu-
cionales. De esta forma las organizaciones responden especi-
ficamente a la necesidad de estimular modelos de competitividad
econdmica, pero tambié€n construyen fuertes elementos de co-
hesién y consenso.
Laconstruccidonde la estructura institucional ya sea formal
o informal contribuye a fomentar el desarrollo del ambiente
externo, generando un conjunto de organizaciones y reglas que
permiten una eficaz descentralizacion de las decisiones para
sostenerel crecimiento, no s6lo de los derechos (entitlements)

sinotambién de las capacidades (capabilities). Un sistema pro-
ductivo local es mas que una red industrial; lo forma también
una red de actores sociales, por lo que se caracteriza como un
sistema de relaciones econdmicas, sociales, politicas y juridi-
cas.”

El sistema de relaciones y conexiones entre actividades y
empresas se ha generado histéricamente, forma parte de una
cultura social y productiva del territorio y es diferente en cada
localidad o regidn. La confluencia de los intercambios de pro-
ductos y recursos entre las empresas, la multiplicidad de rela-
ciones entre los actores y la transmisiéon de mensajes e infor-
maciones entre ellos propicia la difusién de innovaciones,
impulsa el aumento de la productividad y mejora la compe-
titividad de las empresas locales.*

En este apartado se pretende identificar a los actores y las
diversas estrategias de la década de los noventa para conformar
en el pais una visién mds definida de la innovacidn, generando
programas e instrumentos para apoyar el desarrollo de la coope-
racién interempresarial y el incremento de un entorno favora-
ble al intercambio y la circulacién de la informacién.

Las formas que se manifiestan en los procesos de innovacion,
el cardcter cada vez mds informal y relacional que manejan los
nuevos agentes que intervienen en la produccidn, asi como su
organizacién, conducen a considerar que se asiste a una etapa
en que se construye institucionalmente el mercado pararespon-
der alas nuevas exigencias de la competitividad internacional.
Endicha creacién el sector ptiblico desempefia un papel impor-
tante en la construccién de una capacidad anticipadora, es de-
cir, la posibilidad de alterar y conformar nuevas relaciones en
la naturaleza y el tipo de interfases entre las empresas y el en-
torno. Este nuevo papel del sector puiblico no se realiza en soli-
tario, sino que esta complementado por los esfuerzos de la ini-
ciativa privada.

El cambioen el modelo de industrializacién orientado hacia
la demanda generd la posibilidad de acentuar las interacciones
delos agentes. Antes el papel de la autoridad del Estado era fun-
damental en la determinacién de la politica industrial; actual-
mente los distintos planes de desarrollo nacional, junto con la
accién de las instituciones de fomento productivo (Nacional
Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial) y otras creadas para soste-
ner la capacidad innovadora de las empresas (denominadas en
este trabajo instituciones puente), se orientan aremodelar el mer-
cado mediante la interaccidn continua de los miiltiples agentes
que intervienen,

Las condiciones del nuevo entorno exigen a las empresas
captary procesar mds informacién sobre mercados y condicio-
nes de competencia nacional e internacional. En la actualidad,
las pricticas de gestion que combinan las habilidades produc-
tivas con una visién global de los negocios plantean a las PYME

29.Viézquez Barquero, Desarrollo economicolocal y descentra-
lizacion: aproximacidn a un marco conceptual, Universidad Auténo-
ma de Madrid, 1998.

30. Ibid.
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una valoracién mds integral de la competitividad, ya que no se
percibe tanto como un fenémeno exclusivamente macroecond-
mico, $ino como unaexigenciamicroeconémicay de interaccién
con el entorno productivo c institucional.

Lasrelaciones de cooperacién entre empresas, entre éstas y
otros actores (como camaras empresariales, institutos de inves-
tigacion, servicios de consultoria y de capacitacién) constitu-
yen las relaciones que se tejen en la actualidad para construir el
mercado. Este enfoque de politica industrial corresponde a una
sociedad civil estructurada en instituciones habituadas a la
concertacién y el intercambio que se integra con acciones com-
plementarias, en que las dreas menos favorecidas son motivo de
apoyoy preocupacion para asi reducir asimetrias. El problema
radicaen cémo construir la transicién de un modelo a otro enuna
sociedad en que la concertacién no es una practica cotidiana ni
estd internalizada en el imaginario social.

El problema que se plantea a los actores sociales es cémo
adecuar el marcoinstitucional paraestimular la articulacién del
tejido productivo y crear instancias de integracién entre éste y
suentorno politico e institucional, reduciendo laincertidumbre
y ladesconfianza generalizada.

Lasimple creacién de esta nueva infraestructura de apoyo
nacional y regional no es condicion de validez ni eficiencia;
depende de lainteraccion de las competencias que ofrecen los
procesos de aprendizaje institucionales que desarrollan con su
entorno y la cultura organizacional mads flexible y relacional
queinvolucraestanuevatrayectoria. Este aspecto de intercam-
bio interinstitucional, o sea, de conformacion de redes parael
apoyodelainnovacidn, es un elemento embrionario en la tra-
yectoriade muchas instituciones mexicanas que comienzan a
cuestionar el fuerte aislamiento en que cada una se desarrollaba
de acuerdo con su especializacidn; este aislamiento también
atafie a los usuarios ya que existe una débil cultura evaluativa
ex post de efectos y consecuencias de los programas empren-
didos.

Las actividades de innovacién desarrolladas por las institucio-
nes difiere de las del pasado no sélo en la organizacidn estruc-
tural, sino en que las actuales son mas flexibles y menos pirami-
dales parala toma de decisiones y no cuentan con subvenciones
ilimitadas, lo que las obliga a buscar sus propias vias de finan-
ciamiento por medio de la calidad y la oportunidad de los servi-
cios ofrecidos.

Esos cambios se introducen con lentitud; en las grandes ins-
tituciones sectoriales que fueron sostén del proceso de sustitu-
cién de importaciones (Instituto Mexicano del Petréleo, Insti-
tuto Nacional de Investigaciones Nucleares, Instituto Mexicano
deTecnologiae Instituto de Investigaciones Eléctricas) coexisten
16gicas organizativas diferenciales. Unas vienen del pasado y
las sostienen diversos grupos profesionales con posiciones de
poder integrados en grupos o coaliciones construidas como parte
del Estado, basada en objetivos e intereses diversos y a veces
contrapuestos o superpuestos. Otras se inscriben en una nueva
culturainstitucional, més vinculada con las exigencias del mer-
cado, lacompetitividad y la presencia de normas de calidad in-
ternas y externas.

n la creacion de una tipologia institucional los siguientes

subsistemas articulan las actividades desarrolladas en los

distintos momentos histdricos del proceso de industriali-
zacion; algunas de estas instituciones pierden significado en
tanto que otras se perfilan con un creciente protagonismo en la
configuracién del entorno regional.

Las instituciones que proveen incentivos financieros y fomen-
tan el desarrollo productivo del sector de las PYME (Nafin,
Bancomext, Secofi, programas especificos del Conacyt y los
sistemasregionales) tienen como tareas fundamentales promo-
ver el crédito, el apoyo financiero, la modernizacién y la asis-
tencia técnica, el apoyo organizativo para que esas empresas
operen con eficiencia en el mercado nacional e internacional.

Enel caso de Nafin se puede apreciar una coincidenciaen los
efectos de las politicas mesoeconémicas y lareorganizacion in-
terna de la institucidén y los programas y beneficiarios. Un pe-
riodo significativo se inicié en 1989, cuando ese organismo
redefinié su mision para atender a las PYME, al dejar de funcio-
nar como banca de laindustria paraestatal y convertirse enlaban-
cade fomento de lasPYME. Como banca de segundo piso, Nafin
destiné 98% de sus recursos a elevar la productividad, la cali-
dad y el nivel de competitividad de las PYME. Esta transforma-
cién coincidié con unarevalorizacién nacional de laimportan-
cia de esas unidades como sujetos de crédito y canalizacién de
apoyos para elevar su productividad y favorecer el empleo.

Otromomento de reorganizacién de lainstitucién se presentd
en 1994: tanto Nafin como el Bancomext debieron responder a
la coyuntura de crisis con programas de emergencia, de restruc-
turacion de pasivos y saneamiento de la red de intermediarios
financieros no bancarios para encarar el crecimiento de la car-
tera vencida, sobre todo de las uniones de crédito y entidades de
fomento, las mds afectados por la crisis econémica de 1995.

En lareorganizacién de Nafin surgieron nuevas actividades
dirigidas afavorecer los eslabonamientos productivos (Progra-
ma de Proveedores), lacapacitacién empresarial vinculada con
lacalidad y el cumplimiento de normas mexicanas e internacio-
nales (Programa de Desarrollo Empresarial) y laampliacién del
programa de garantias de las PYME.

El Bancomext es la banca de desarrollo orientada a promo-
ver las exportaciones y lainversién extranjera. En América La-
tina no existen formalmente institutos de esa naturaleza y me-
nos con una concepcién integral como la de ese organismo. Esa
visién integral se dirige a identificar necesidades relacionadas
con el comercio exterior; de ahi que ofrezca una amplia gama
de productos y servicios promocionales y de informaciénen 37
centros localizados en todo el pafs.

Uno de los propdsitos del Bancomext es investigar los sec-
tores con mayor potencial para negocios internacionales en los
que México cuente con ventajas competitivas. Para ello elabo-
raestudios y da seguimiento de indicadores de crecimiento in-
dustrial y comercio exterior del mercado nacional y de los com-
petidores. Su accidn se orienta a identificar, evaluar y difundir
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las oportunidades de negocios en los mercados internacionales,
donde cuenta con 29 consejerias comerciales y 7 médulos ubi-
cados en los mercados que ofrecen mayor potencial de negocios.

LCn la actualidad, el Bancomext se plantea incrementar el
contenido nacional de las exportaciones favoreciendo lamoder-
nizacién de las relaciones de subcontratacién como un proceso
deinteraccién empresarial basado en lacalidad, lanormatividad
y laevaluacidén de resultados, ademds de abrir nuevos mercados
alaexportacién y consolidar los ya existentes, incorporando a
las PYME a la actividad exportadora.

La opcidn tanto del Bancomext como de Nafin es auspiciar
el crecimiento de programas de proveedores integrando a las
PYME en la trama productiva; se trata de crear redes de innova-
cién que podrian desarrollar el proceso de apertura por medio
delareorganizacidonindustrial de las empresas, redefiniendo su
propia especializacién en un marco de cooperacién productiva.

La accién de fomento productivo se complementa con el
apoyo de otras instituciones del sector piiblico, cuyos progra-
mas contribuyen ala modernizacién tecnolégica, el mejoramien-
to de las capacidades de aprendizaje de las PYME mediante el
impulso de instrumentos de cooperacion interempresarial (Se-
cofi), redes de intercambio informativo y enlace con centros de
investigacion. En 1996 la Secofi cred la red nacional de centros
de competitividad empresarial (Crece) cuya finalidad es pres-
tar servicios y atencién especializada (tecnoldgica, de gestién
y de informacién) a las micro, pequeiias y medianas empresas.
Lared se integra por una unidad central coordinadora (Cetro) y
una serie de centros regionales (Crece) que abarca todo el pais.
Los centros Crece prestan servicios de diagndstico empresarial
orientados a evaluar la posicién competitiva de la empresa,
identificar areas de oportunidad y alternativas paraelevar la pro-
ductividad de los negocios. Otra de las funciones es generali-
zar el intercambio entre los servicios de consultoria (ya sea in-
dependiente o de centros de investigacién) con las empresas,
especialmente en las zonas geograficas menos favorecidas por
el intercambio de informacién. Durante 1997 lameta fue insta-
lar un centro Crece en cada estado de la reptiblica mexicana.

La Secofi ha emprendido el Proyecto de Desarrollo de Pro-
veedores o Clientes de Base Tecnolégica, cuyo objetivo es com-
plementario a los emprendidos por Nafin, el Bancomext y el
Conacyt, generando redes de empresas para fortalecer las cade-
nas productivas. Las actividades de normalizacién planteadas
enel Programa de Industriay Comercio también las organizala
Secofi mediante el fomento regional de las actividades del Sis-
temade Acreditamiento de Laboratorios de Calibraciény la ex-
tension de la certificacién a los centros SEP para colaboraren esta
tarea.

El programa Comité Nacional de Productividad e Innova-
cién Tecnolégica (Compite), propiedad intelectual de General
Motors y aplicado en las plantas armadoras de Europa y Amé-
rica, hasidoclave paraelevarlacalidad de los proveedores. El
programade Industria y Comercio Exterior incorpora al Com-
pite en las acciones para mejorar la infraestructura tecnolégi-
caregional parael desarrollo de la industria. Enoctubre de 1996
se suscribié unconvenio de colaboracién entre la Secofi y la Se-

cretaria de Trabajo y Prevision Social mediante los centros
Cimo, el Conacyt y General Motors, para generalizar este pro-
grama a la industria.

En 1997 se formalizd la constitucion del Compite, A. C., que
asocia a consultores certificados para cumplir con la funcién
principal de promover e impartir los talleres. Al momento de
escribirse este trabajo se habianrealizado talleres en 30 estados
y el Distrito Federal aplicados en 31 ramas de actividad ma-
nufacturera.

El Programa de Empresas Integradoras se cre6en 1993 con
el propésito de alentar acciones para modernizar y ampliar la
participacion de las PYME en todos los ambitos de la vida eco-
némica. Las empresas integradoras, por medio de la coopera-
cién interempresarial, buscan plasmar una nueva dinamica
organizativa basada en la realizacién de actividades en comiin
que eliminen los intermediarios y permitan a las empresas aso-
ciadas la adquisicién de materias primas, insunos y activos tec-
nolégicos en condiciones favorables de precio, calidad y opor-
tunidad de entrega. En la actualidad existen 70 proyectos de
empresas integradoras distribuidas en todo pais.

Fonaes constituye otro fondo regional (dependiente del Pro-
grama de Solidaridad) que impulsa el desarrollo social de gru-
pos campesinos, indigenas y urbano-populares en condiciones
de pobreza. Las acciones de ese Fondo se dirigen a la ganade-
ria, el sector agricola y agroindustrial, pesca y acuicultura,
cafecultura, silvicultura, comercializacién, artesanias y ecotu-
rismo. Fonaes proporciona capital deriesgo para proyectos pro-
ductivos del sector social, genera fondos de inversién y rein-
versién de financiamiento y de garantia para respaldar a las
empresas sociales, impulsa la capitalizacién por medio de ca-
jas solidarias de ahorro de los productores rurales y proporcio-
na capacitacion para elevar los conocimientos y las capacida-
des tecnolégicas de los campesinos.

Entre los apoyos regionales orientados a la innovacién y la
investigacién cientifica y aplicada coordinados por el Conacyt
se encuentra el sistema SEP-Conacyt constituido por los centros
de investigacidn bdsica, aplicada, de desarrollo tecnolégico,
servicios y formacidn de alto nivel cuya insercién regional (la
mayoria de los centros se localiza en provincia) constituye un
intento para descentralizar la actividad cientifica y tecnoldgi-
cay una via para construir redes locales activas con empresas,
gobiernos locales y otras instituciones de investigacion o for-
macién técnica. En la actualidad el sistema se integra por 27
instituciones que totalizan 5 251 plazas de cardcter permanen-
te, de las cuales 56% es personal cientifico y tecnolégico, 9%
personal directivo de los centros y 35% personal administrati-
voy de apoyo.

Algunos centros tienen una larga trayectoria de formacién e
investigacion regional, como el Centro de Investigacion Cien-
tificay Educacién Superior de Ensenada, Baja California, creado
en 1973 conel propdsito de realizar investigacién basicay apli-
cada, desarrollos tecnolégicos y formacién de recursos huma-
nosen los nivelesde maestria y doctorado en los campos de ocea-
nografiafisica, ecologfa, acuicultura, sismologia, fisica aplicada,
geologia, electrdnica y telecomunicaciones, dptica y ciencias
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de la comunicacién. Los proyectos de fisica aplicada se orien-
tan a problemas industriales y mantienen una activa comunica-
cién con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y Tel-
mex, ademds de mantener proyectos con empresas y gobiernos
de laregion.

El Centrode Investigaciones Biolégicas del Noroeste La Paz,
fundadoen 1975 porel Conacyt y el gobierno de Baja California
Sur, tiene a su cargo la difusién de conocimientos cientificos y
tecnoldgicos que contribuyan a solucionar problemas regiona-
les; de ahi sus especialidades en biologia experimental terres-
tre y marina, efecto climitico e ingenieria.

El Instituto de Ecologia, A. C., en Jalapa, Veracruz, creado
en 1979, cuenta con tres subsedes en Patzcuaro, Durango y La
Mancha, Veracruz. Se integra por biélogos, agrénomos y otros
especialistas y tiene por objeto realizar investigacién cientifi-
cay tecnoldgica sobre biologia de las especies, poblaciones y
ecosistemas a fin de inducir un uso racional de los recursos na-
turales y de conservacion de la biodiversidad, vinculando sus
actividades ala problemadtica ambiental ocasionada por la pro-
ducciénen el dmbito nacional. De manera conjunta con otros cen-
tros del Sistema SEP-Conacyt desarrolla un doctorado interdis-
ciplinario sobre ciencias ambientales.

El Centrode Investigacion Cientifica de Yucatén, A. C., cuyo
inicio de actividades data de 1980, en un principio atendia los
problemas de laindustria henequera cuya desaparicién reorient6
sus programas a la biotecnologia, biologia molecular, bioqui-
mica, ecologia, genéticay fisiologia vegetal. La mayor parte de
sus proyectos se realizan en colaboracion con otros centros del
Sistema.

ElCentrode Investigaciony Asistencia en Tecnologiay Di-
sefio del Estado de Jalisco, A. C., pertenece al subsistema de
desarrollo tecnolégico. Sumisidn se orienta a los sectores pro-
ductivos, fundamentalmente a la agroindustria. Ha desarro-
llado un gran proyecto de investigacion sobre la pitaya y co-
mienza a transferir esa tecnologia a las comunidades de la
region.

El Centro de Investigacién y Asesoria Tecnolégica en Cue-
roy Calzado, A. C., en Ledn, Guanajuato, fundado en 1976 por
iniciativa del sector industrial, tiene sucursales en Guadalajara,
Distrito Federal, Limay Quito. Es un centroreconocido interna-
cionalmente por el apoyo tecnol6gico a la industria del calza-
do, lacurtiduria y colaterales y posee unaexcelente infraestruc-
tura material con laboratorios de investigacién y desarrollo para
realizar andlisis fisico, quimico y metrologia.

El Conacyt ha puesto en marcha diversos programas y fon-
dos con el propésito de apoyar la modernizacién tecnolégica
empresarial en escala regional.

1) Programa de Modernizacién Tecnol6gica. Pretende crear
un mercado activo en servicios de tecnologia a las empresas por
medio de consultores que elaboran un diagnéstico sobre las de-
bilidades tecnoldgicas de las empresas. Posteriormente el Co-
nacyt otorga hasta 50% del costo del proyecto como matching
granty el resto corre por cuenta de la empresa. Para favorecer
el intercambio también se patrocina a los centros tecnolégicos
que apoyen servicios de tecnologia a las PYME.

2) Fondo para el Fortalecimiento de las Capacidades Cien-
tificas y Tecnolégicas. Su propdsito es apoyar técnica y finan-
cieramente la creacién, expansién y fortalecimiento de centros
tecnoldgicos privados para mejorar el acceso de las PYME alos
servicios tecnoldgicos. Los beneficiarios pueden serempresas,
cdmaras, asociaciones empresariales y entidades publicas.

Los nuevos instrumentos creados por el Conacyt son:

1) El Programa de Apoyo a la Vinculacién en la Academia,
formulado paraaumentar las capacidades y el interés de las ins-
tituciones de educacién superior para responder alas necesidades
del sector empresarial. Los apoyos otorgados por el Programa
consisten en: a] reforzar o crear las unidades de gestion de ser-
vicios tecnolégicos, y b} crear oreforzar los consejos de asesores
del sector privado. El interés reside en crear una red de unida-
des que permita al sector privado resolver sus problemas tecno-
légicos.

2) El Fondo de Investigacion y Desarrollo parala Moderni-
zacién Tecnolégica, instancia creada para financiar de manera
parcial proyectos de innovacién y desarrollo tecnolégico que
contribuyan a elevar la competitividad empresarial.

3) Lossistemas de investigacién regionales, que retoman la
politica del gobierno federal de descentralizacion y regiona-
lizacién a fin de reorientar las acciones al fortalecimiento de las
capacidades cientificas y tecnoldgicas del pais. Su misién fun-
damental es constituirse en mecanismos de integracién que con-
tribuyan al fortalecimiento del proceso de descentralizacién y
promuevanel desarrollo regional mediante la participacién con-
junta de los sectores productivo, académico y gubernamental.
Asimismo, apoyan lainvestigacion cientificay el desarrollo tec-
noldgico, inducen la participacién del sector productivo en el
proceso de fortalecimiento de la investigacién y formacién de
recursos humanos y promueven y fomentan lacolaboraciénre-
gional, intersectorial, interinstitucional y multidisciplinaria, que
permita desarrollar un enfoque integral en la solucién de los
problemas regionales.

Laoperaciénregional se apoyaen los siguientes sistemas de
investigacion: el Benito Judrez, que cubre Chiapas, Guerreroy
Oaxaca; el Alfonso Reyes, que abarca Coahuila, Nuevo Leén y
Tamaulipas; el Justo Sierra, que comprende Campeche, Quin-
tana Rooy Yucatdn; el Francisco Villa, que incluye Chihuahua,
Durango y Zacatecas; el Ignacio Zaragoza, que cubre Hidalgo,
Puebla y Tlaxcala; el del Golfo de México, que abarca Tabasco
y Veracruz; el Miguel Hidalgo, que comprende Aguascalientes,
Guanajuato, San Luis Potosiy Querétaro; el del Mar de Cort€s,
que incluye Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sina-
loay Sonora, y el José Maria Morelos, que comprende Colima,
Jalisco, Michoacan y Nayarit.

Cada sistema se rige por un consejo directivo integrado por
representantes de los gobiernos estatales y federal. El consejo
asesor, integrado por miembros destacados de los sectores aca-
démicos, productivo y gubernamental, tiene facultades para
opinar, analizar y proponer aspectos de relevancia regional de
las acciones que se deriven de la operacién del Sistema.

Cada sistema cuenta con comités de planeacién, evaluacién
y seguintiento. Estos dos ultimos constituyen una novedad pues
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competitividad sistémica constituye un marco de referencia del
desarrollo regional en que la estabilizacion de las politicas
macroeconomicas, si bien necesaria, no basta para hacer sustentable el
desarrollo de la competitividad, ya que cada vez adquieren mayor
importancia las politicas mesoeconémicas orientadas a consolidar la
capacidad de negociacion entre el Estado y los diversos actores sociales

para impulsar el entorno socioeconémico

establecen normas de calidad que deberan satisfacer los proyec-
tos seleccionados. Entre ellas figuran el significado del proyecto
paralaregiony laaportacion parael financiamiento proveniente
tanto de la institucién como de los sectores productivos compro-
metidos, el grado de colaboracién interinstitucional y multidis-
ciplinaria, asi como los recursos humanos que se formen. El
comité de seguimiento verifica el avance técnico y la correcta
aplicacidn de los recursos asignados, realiza evaluaciones y
emite el dictamen correspondiente acerca del avance o resulta-
dos del proyecto y del cumplimiento del marco normativo de los
fideicomisos.

Los comités de seguimiento estdn integrados por académi-
cos y los usuarios de los proyectos. Esto constituye un avance
en la generacidn de instrumentos de evaluacién y la adopcién
de indicadores cuantitativos y cualitativos sobre resultados.

Las instituciones vinculadas con la generacién de un entor-
no de confianza y certidumbre, denominadas en este trabajo
instituciones puente, tienen como prioridad complementar el de-
sarrollo de un mercado de servicios paralaconformaciénde las
capacidades tecnolégicas de las empresas, especialmente
las PYME. Esas instituciones surgen como unaopcién real para
familiarizar a las empresas con la aplicacién de normas y estdn-
dares internacionales de produccién, afianzar nuevos mecanis-
mos de cooperacién interempresarial (entre las PYME y conem-
presas mds grandes) y generar redes de intercambio tecnolégico,
informativo, de asesoria técnica (via internet y personal) entre
empresas y centros de investigacién. Las instituciones puente
complementan y amplian los apoyos otorgados por las institu-
ciones de fomento productivo (Nafin, Bancomext y Secofi), acre-
centando la capacitacién y capacidad empresariales para arti-

culary gestionar la formacién de sistemas y vencer las descon-
fianzas entre los actores.

Las instituciones puente identificadas en este trabajo se orien-
tan al desarrollo de servicios de apoyo a: i) la modernizacién
tecnoldgica; ii) el mejoramiento de los niveles de capacitacién
y certificacién de las competencias laborales, y iii) el fomento
de un entorno de confianza y certidumbre (normalizacién,
metrologiay derechos de propiedad industrial) y unaculturade
la calidad.

Cabe sefialar que las instituciones puente tienen diferentes
estatus juridicos (asociaciones civiles, fideicomisos, organiza-
ciones federales y sociedades civiles) y formas de financia-
miento, aunque casi todas buscan recursos con la venta de sus
servicios. Estas instituciones tienen una corta trayectoria en el
pafs, yaque unas aparecieron a principios de los noventa, entanto
que lamayoria se consolidé a partir de 1994; actualmente se vive
una etapa de gestacidn e incipiente consolidacién de un merca-
do de servicios caracterizado por la espontaneidad, lo cual acre-
cienta notablemente la heterogeneidad del sector.

A menudo laevaluaciénde laeficiencia de estos servicios no
se puede expresar en términos monetarios, lo que llevaa elabo-
rar indicadores no tradicionales de rendimiento volcados ala uti-
lidad del servicio, la eficacia en la reduccién de costos y la
sustentabilidad en términos de generar excedentes (spillovers)
horizontales en el sector. A pesar de laambigiiedad de sus resul-
tados, estas instituciones representan el germen de una nueva
cultura organizacional que se basa en el aprendizaje orientado
aresolver problemas —generados por las nuevas exigencias de
competitividad de las empresas— y a mejorar el posicionamiento
competitivo en el mercado.
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Las instituciones puente pueden desempeiiar un papel deter-
minante en la creacién de competencias y la homologacién de
las culturas organizacionales y marcos interpretativos desigua-
les, cuya funcién contribuye a transformar los logros inno-
vativos en aportaciones para las empresas. Entre las institucio-
nes puente que cumplen una importante labor en el desarrollo
de competencias enel ambitoregional, ya sea para fomentar la
modernizacién empresarial , la generacién de eslabonamientos
productivos, la calificacién del personal y el desarrollo de laca-
lidad, destacan la La Fundacién para la Innovacién y Transfe-
rencia de Tecnologia en la Pequefia y Mediana Empresa crea-
daen 1994 como asociacién civil y que cuenta con el apoyo de
las camaras empresariales y la Secofi. Entre sus programas
destacan el Programa de Desarrollo de una Cultura Tecnolégi-
ca, el cual brinda servicios de capacitacién alas empresas, pro-
moviendo tambi€n confinanciamiento el desarrollo de estudios
y andlisis sobre las necesidades tecnolégicas de las PYME; el Pro-
grama de Agrupamientos Industriales que se realiza en estre-
cha vinculacién con los centros Crece y se orienta principalmen-
te a las industrias del cuero y calzado, textil y confeccidn,
autopartes, agroalimentos, muebles de madera y materiales de
construccion; el Programa de Calidad Integral y Modernizacién
iniciado en 1988 y que en su primera etapa se identificé como
una actividad de capacitacién laboral; actualmente presta ser-
vicios de capacitacién integral a las PYME, sobre todo de cali-
dad, productividad y competitividad. En este Programa parti-
cipan diversos sectores como la Secretaria del Trabajo y
Previsién Social (STPS), organismos empresariales y las uni-
dades promotoras de capacitacion que se encargan de su ope-
raciondirecta; el Consejo de Normalizacién y Certificacién de
Competencias Laborales creado porla Secretariade Educacién
Piblicay la STPS, tiene como propésito planear, establecer, eva-
luar y actualizar los sistemas normalizados y de certificacién
de competencia laborales de cardcter nacional; no tiene fines
de lucro y en suintegracidn participan los sectores empresarial,
social y publico. El Consejo forma parte del Proyecto de Moder-
nizacién de la Educacién Técnica y la Capacitacién, puesto en
marchaen 1995 porla SEP y la STPS con apoyo de los sectores
empresarial, laboral y educativo. Su finalidad es modificar la
formaciény la capacitacién del pais, impulsando una nuevare-
lacién empresa-trabajador-escuela. El Proyecto constade: a] el
Sistema Normalizado de Competencia Laboral; b] el Sistema
de Certificacion de Competencia Laboral; ¢] la transformacién
dela Ofertade Formacién y Capacitacién; d] estimulos ala de-
manda de capacitaciény certificacién de la competencia labo-
ral, y e] informacion, evaluacion y estudios.

Las normas técnicas de competencia laboral estdn a cargo de
los grupos técnicos de los comités de normalizacidn; éstos se han
instalado en las industrias azucarera, del vestido, del calzado,
farmacéutica, del mueble, ferroviaria, mineria, quimica, de ar-
tes gréaficas, pesca, turismo, autotransporte de cargay comercio
al menudeo.

LaFundacién Mexicana para la Calidad Total fue creada en
1987 como organizacién civil auténoma no lucrativa al servi-
ciode todos los sectores sociales. En 1988 sent6 las bases para

la elaboracidén del Premio Nacional de Calidad con un sentido
integral, no de producto; participa activamente con el Instituto
Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM)en
la capacitacion para ejecutivos de todo el pafs.

En las instituciones puente que contribuyen a generar un
entorno de confianza y certidumbre surgen organizaciones en-
cargadas del fomento de lanormalizacidn, de la metrologiay de
coordinar las actividades de certificacion y verificacién. El or-
ganismo encargado de poner en prictica la politica de normali-
zaciénes la Comision Nacional de Normalizacién, integrada por
dependencias gubernamentales (Secofi), cdmaras empresaria-
les e institutos de investigacion. En los cinco dltimos afios han
surgido miiltiples instituciones que han obtenido la acreditacion
dela Comisién para brindar servicios de normalizacidny certi-
ficacidn, entre los que destacan el Instituto Mexicano de Nor-
malizacion y Certificacién; la Sociedad Mexicana de Norma-
lizacidn; Calidad Mexicana Certificada, A. C.; los centros
SEP-Conacyt, que en el dmbito regional estan autorizados por
la Secofi para ejercer actividades de certificacion y verificacion
deprocesos, y el Centro Nacional de Metrologia, que operacomo
laboratorio primario del sistema de mediciones ubicado en
Querétaro, y el Instituto Mexicano de Propiedad Industrial, crea-
doen 1993y constituido como institucién federal auténomacon
autoridad para administrar el sistema de propiedad industrial en
el pais; aunque su objetivo principal es administrar el sistema
de propiedad industrial y registro de marcas y patentes, sus ac-
tividades se expanden como centro de difusién y asistencia téc-
nica a las empresas.

nel analisis se destacaron los elementos o fuerzas que de-

sempeiian un papel protagénico en la constitucién de los

sistemas regionales. Se identificaron los instrumentos de
politica que contribuyen a la consolidacién de entornos regio-
nales, como los programas de miltiples entidades (sectores pu-
blicoy privadoe instituciones puente) que constituyen gérmenes
para desarrollar las competencias regionales y la apropiacion
de conocimientos e informacion.

Las redes interinstitucionales que se construyen revelan las
modalidades de aprendizaje formales e informales que adoptan
las regiones, cuya dindmica depende de las interrelaciones de
los actores sociales y la eficacia del aprendizaje para transfor-
mar el conocimiento genérico en especifico.

En la determinacién de la capacidad tecnoldgica de unare-
giodn tiene un papel activo la capacidad de innovacién de las em-
presas. En muchos casos las fronteras geograficas contribuyen
aconsolidar el papel activo desarrollado por las empresas (ma-
quila en el norte de México, instalacién de empresas trans-
nacionales y agrupamiento de proveedores), o sea, lacapacidad
para acumular el conocimiento incorporado internamente me-
diante el incremento y adaptabilidad logrados en la resolucién
de los imprevistos de la produccioén, de la organizacién del tra-
bajo y en el desarrollo de redes externas por medio de la gene-
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Funcién Institucion
A. Instituciones de fomento productivo Nafin
y apoyo financiero para la modernizacion
tecnoldgica
Bancomext
Secofi
Conacyt
Fonaes
Fomento de la innovacidn: Sistema

investigacion bdsica aplicada
y desarrollo tecnolégico

Sistemas regionales

(Conacyt)

Funtec
Cimo
Conocer
IMNC
Normex

B. Apoyo de la calidad
Capacitacién y aplicacién de normas
desarrollado por las instituciones puente

Centros SEP-Conacyt

Calmec
IMPI
Cenam

SEP-Conacyt

Programa

Apoyo al Desarrollo de las PYME (crédito, capacitacion)
Programa de Desarrollo de Proveedores

Apoyo a la exportacién de las PYME
Programa de Desarrollo de Proveedores
Programa Incubadora de Empresas
Programa Compite

Centros Crece

Red Enlace Regional

Fondos Forccytec, Fidetec y Provinc
Desarrollo social.Grupos indigenas y campesinos
Programas de investigacion

Formacion de alto nivel

Asesorias tecnoldgicas a la region
Investigacion regional multidisciplinaria
Desarrollo de proveedores

Asesoramiento tecnolégico a las empresas
Capacitacién integral de las PYME

Sistema de Normalizacién de Competencias Laborales
Certificacion de normas

Certificacién de normas

Certificacidn regional de normas

Certificacién de normas

Regulacidn del Sistema de Propiedad Industrial
Laboratorio de pruebas, verificacién y metrologia

racién de mecanismos de transmisién y comunicacién del co-
nocimiento acumulado internamente y con otras empresas €
instituciones.

La matriz institucional y el grado de especificidad e inter-
relacién que desarrollan las organizaciones por laevoluciéndel
entorno econdémico, politico, administrativo y juridico es deter-
minante para la existencia de incentivos y politicas dirigidas al
desarrollo de la capacidad tecnoldgica (véase el cuadro).

La evaluacidn de los programas aplicados, la participacién
de los usuarios y también la opinién de los no beneficiados por
estos programas construye el tejido de relaciones sociales que
sostiene y expande la creaci6n de la infraestructura técnica de
una regién como un proceso sistémico que es resultado de de-
cisiones politicas, de programas de inversién y de procesos
de aprendizaje formales e informales interinstitucionales.

Una de las interrogantes que los futuros estudios deberén
identificar es cdmo contribuyen estas externalidades al desarro-
llo de laregién y a la consolidacion de las capacidades inno-
vativas de las empresas, considerando las modalidades de ges-
tion, las caracteristicas personales, educativas y lacapacidad para
asumir riesgos por parte de los empresarios, asi como la histo-
ria de acumulacién de los activos tangibles e intangibles efec-
tuada a lo largo de su desarrollo y las modalidades de los inter-
cambios interinstitucionales.

El desarrollo del entorno propicio o su inexistencia puede
incidir como factor diferenciador de las capacidades inno-

vativas de laregién. También es cierto que para apropiarse po-
sitivamente de las externalidades generadas por un ambiente
favorable, las empresas requieren un umbral minimo de com-
petencias, sin las cuales no es posible potenciar los procesos
de aprendizaje y transformacién de conocimientos genéricos
en especificos.

En ese sentido es preciso que los estudios regionales inclu-
yan un proceso de consolidacién de capacidades propias, que van
mas alla del mero crecimiento econémico. Para ello habria que
considerar indicadores menos tradicionales, como el crecimiento
de la fuerza de trabajo calificada, el ejercicio de participacién
ciudadana y el cuidado y proteccién del ambiente que propor-
ciona un amplio margen de negociacién interna y nacional.
Deberd tenerse presente que estos aprendizajes se producen en
un marco de racionalidad acotada, de informacién imperfecta
y de incertidumbres estratégicas.

Las trayectorias institucionales, el grado de interaccién y
aprovechamiento de los actores de los servicios ofrecidos, como
lacapacidad de relacionarse y difundir el conocimiento y crear
vinculos interinstitucionales, constituyen criterios determinan-
tes por desarrollaren los andlisis de las regiones. Serd necesa-
rio confrontar regiones con modalidades e historias diferentes
en la vinculacién con el mercado nacional e internacional, lo
que permitird comparar resultados, trayectorias de crecimiento
y eficacia de las empresas, en la accién conjunta con otros ac-
tores



La nueva industrializacion
de Morelos en los aiios ochenta

aindustriade Morelos, al igual que la nacional, transita hacia

una nuevaforma de industrializacién cuyo origen es un pro-

ceso de restructuracién productiva. Este se concibe como
una transformacién cualitativa de una base sociotécnica, es
decir: el cambio del paradigma tecnoldgico, de la forma de or-
ganizacion del trabajo, de las relaciones laborales y del perfil
de la fuerza de trabajo. El estado de Morelos ha alcanzado un
perfil industrial més pronunciado que el del pais en su conjun-
to: en 1993 la manufactura contribuyé con casi 27% del PIB
estatal, mientras que en el agregado nacional la participacién
deeserubrofuede20%.' Este trabajo constituye un primer acer-
camiento alaindustrializacién de esa entidad, paralo que se exa-
minan los fundamentos teéricos que permiten hablar de una
nuevaindustrializacién y se pasarevista ala transformacién de
laindustria nacional en ese sentido. M4s adelante se estudia el
fenémeno en Morelos con base en una perspectiva que combi-
na los aspectos macro y microeconémicos y sociales y pone de
relieve sus especificidades.

Elementos tedricos

lactual proceso de transformacién del capitalismo mundial
seoriginaen lacrisis de los antiguos principios de produc-
cién predominantes en las fabricas, sistematizados en el

1. El concepto se retoma de los trabajos de De la Garza e incluye
un determinado paradigma tecnoldgico, una forma de organizacién
del trabajo y de relaciones laborales y un perfil de la fuerza de traba-

Y noventa

concepto de fordismo? y en la bisqueda de soluciones a dicha
crisis por parte de empresas y gobiernos.’ En los paises de de-
sarrollo intermedio, como México, en los que sélo se ponenen
préctica aspectos parciales del fordismo en formas especificas,
los procesos de reforma del capitalismo en curso también tie-

jo. E. de la Garza, La formacién socioecondmica neoliberal, UAM-
Iztapalapa,en prensa, 1997,y Reestructuracion productivay respuesta
sindical en México, UNAM y UAM-Iztapalapa, México, 1993.

2. El fordismo proporciona al taylorismo la base técnica que per-
mite la realizacién de sus principios organizativos y de direccién del
trabajo: lacadena de montaje y el sistema de convoy de la produccién.
Tales principios son la separacidn entre concepcién y ejecucion del
trabajo, la parcializacién y estandarizacién del mismo, asi como el
control directo del supervisor sobre el operario. La crisis del fordismo
se expresa en la desaceleracién de los incrementos de la productivi-
dad del trabajo y en la consiguiente disminucién de la tasa de ganan-
cia en los paises industrializados a partir de la segunda mitad de la
décadadelos sesenta. A. Lipietz, Mirages etmiracles,LLaDécouverte,
Paris, 1985.

3. Existendiversas posiciones sobre la crisis del capitalismoen los
paises industrializados: para algunos autores se trata “del estrangula-
miento de la ganancia” (profit squeeze) y el incremento de la composi-
ciénorganica del capital; para otros, de la crisis del Estado “benefactor”
ode ladeclinacién de laeconomiaestadounidense. A partir de los afios
ochenta diversas corrientes ubican el origen de la crisis en los proce-
sos productivos y en la forma de produccién predominante, interpre-
tacién que no excluye la existencia de los otros elementos de crisis,
aun cuando su importancia es relativamente secundaria o subordina-
da. S. Ordéiiez, La contrainte externe dans le Mexique contemporain.
L’industrialisation et le bloc historique, tesis doctoral, Universidad
de Paris VII-VIII, Paris, 1994.

* Investigador independiente <sordonez@netcall.com.mx>.
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nen su origen en la crisis de las bases sociotécnicas industria-
les predominantes en el periodo precedente.’

Labusquedade soluciones ala crisis de las formas industriales
de produccion se ha traducido cn quc las industrias que se inte-
gran nacionalmente —regidas por un “modelo” de constitucién
de la totalidad de ramas y cadenas productivas en un espacio
nacional determinado y que dirigen su produccion fundamental-
mente al mercado interno— se conviertan en industrias integradas
en escala internacional en espacios econémicos mas o0 menos
extendidos y que orientan su produccidn al mercado externo.

El fordismo implica la divisién del proceso productivo en
tres fases: a] concepcioén, ingenieria y organizacion de métodos;
b] fabricacion calificada, y ¢] montajes y ensambles.” Esa di-
visién permite a las empresas de los paises industrializados frac-
cionar el proceso productivo y deslocalizar la tercera fase a las
naciones con bajos salarios, en respuestaala caida de la tasade
ganancia que se registra desde la segunda mitad de los afios se-
senta, lo que en México dio origen a la industria maquiladora.

Larestructuracién productiva de laindustria mundial implica
la introduccién de la informética al control y la operacién de la
maquinariay el equipo en los procesos productivos, lo cual per-
mite reorganizar la produccién en médulos y su gestién integral.®
Eldesarrollo de las telecomunicaciones hace innecesaria lacon-
centracién espacial de dichos médulos y ofrece la posibilidad de
ampliar el radio geografico de suministro de los insumos nece-
sarios para cada uno, incluida la fuerza de trabajo.” De este mo-
do, la nueva base tecnoldgica se traduce no sélo en la extension
de laindustrializacién por fraccionamiento y deslocalizacion de
los procesos productivos, sino también en su intensificacion.

La nueva industria, por tanto, se integra sobre una base in-
ternacional y requiere la apertura y la integracion de los mercados
nacionales al internacional. En términos de laempresa, el frac-
cionamiento y la deslocalizacién productiva se traducen en su
desintegraciony en el establecimiento de relaciones de subcon-
tratacién, lo cual puede ser de dos formas: a] la desintegracién
de una empresa (o0 un grupo) y su pseudointegracion posterior
en la forma de una empresa principal (especializada en la pri-
mera fase de la produccioén, enla gestion financieray en el mer-
cadeo) y empresas subcontratistas, o b] la desintegracién de una
empresa sin pseudointegracién posterior y el establecimiento de

4. La crisis de los paises en desarrollo ha sido objeto de diversas
interpretaciones: crisis por la canalizacién de los recursos para el pago
deladeudaexternaode laindustrializacién por sustitucién de impor-
taciones y la existencia de términos del intercambio desfavorables,
o bien del intervencionismo estatal y la politica econémica.

5. A. Lipietz, op. cit.

6. Ademas de la transformacién de procesos secuenciales en pro-
cesos de flujo continuo y la produccién continua de productos dife-
renciados. D. Leborgned y A. Lipietz, “Fallacies and Open Issues about
Post-fordism”, Couverture orange, nim. 9009, CEPREMAP, Parfs,
1990.

7. G. Gereffi, “New Patterns of Industrial Integration in the World
Economy: Evidence from Latin Americaand East Asia”, Méxicoy sus
perspectivas de negociacion con el exterior, Universidad Tecnolégica
de México, México, 1990.

relaciones de subcontratacién con empresas externas.® Esta
forma de subcontratacién implica formar una red de subcon-
tratistas y la necesidad de cooperar en la competencia.’

En paises como México la restructuracidn industrial trae
consigo el transito de la antigua industria sustitutiva de impor-
taciones a la industria por fraccionamiento y deslocalizacién de
los procesos productivos y la diferenciacién de la industria
maquiladora.'®

Caracteristicas generales
Fases de la restructuracion

La restructuracidn productiva presenta dos momentos o fases:
una destructiva y otra constructiva. En la primera, las fuerzas
que comandan el proceso, el empresariado y el Estado, inten-
tan basicamente romper con los fundamentos de la industria
sustitutiva de importaciones y del modelo de relaciones labo-
rales que le correspondid.!" En esta fase se ubicala instalacidn,
a principios de los afios ochenta, de las plantas de automotores
del norte'? y los embates en contra de los contratos colectivos
que se constituyeron en los “modelos” mds acabados en las re-
laciones laborales."” A esta fase se le considera destructiva, pues
mas que instaurar una nuevarelacién laboral e industrial, se trata
de destruir la vigente, si bien en el sentido de la nueva.

La fase constructiva tiene un inicio timido con la liberaliza-
ciéncomercial de mediados de 1985 y se consolida con el com-
promiso entre los grupos econémicos fundamentales a finales
de 1987, comiinmente conocido como el “pacto”.!* Ah{ se prevé

8. D. Leborgne y A. Lipietz, “Deux strategies sociales dans la
production de nouveaux espaces économiques”, Couverture orange,
nam. 8911, Cepremap, Paris, 1988.

9. Ch. Sabel, “Flexible Specialisation and Re-emergence of Regio-
nal Economies”, Revising Industrial Decline? Industrial Structure and
Policy in Britain and her Competitors, Berg, Reino Unido, 1989.

10. Laindustria maquiladora constituye una forma de subcontra-
tacién internacional entre empresas en la que la empresa principal
deslocaliza en un pais con bajos costos salariales la tercera fase de la
produccién. La diferenciacién de laindustria consiste en deslocalizar
la segunda e incluso la primera fase de la produccién.

11. De la Garza denomina a este “modelo” contractual el de con-
tratacidn de la revolucién mexicana. E. de la Garza, “Reconversién
industrial y cambio en las relaciones laborales en México”, en La mo-
dernizacion de México, UAM-Xochimilco, México, 1990.

12. Cuyos contratos colectivos nacen flexibles, emplean a una nue-
va fuerza de trabajo, joven, calificada, pero sin experiencia sindical
ni contractual. Ibid.

13. Como lo fueron los contratos de la Compaiiia de Luz y Fuerza
del Centro, Aeroméxico, Compaiiia Mexicana de Aviacién, los de las
siderurgias, plantas automovilisticas, Pemex y Telmex, entre otros.

14. Con la firma del pacto el gobierno se compromete a disminuir
progresivamente la subvaluacién del peso y a profundizar la apertu-
racomercial (disminucién de los permisos de importacién y de las ta-
rifas). Esto provocaria un aumento de las importaciones, principal-
mente de bienes de capital, lo cual traeria consigo la profundizacién



comercio exterior, diciembre de 1999

1115

emprender acciones mas claras en el sentido de lareconversion
delaindustriasustitutiva de importaciones en industria por frac-
cionamiento y deslocalizaci6n de los procesos productivos,'
lo cual se complementa con la firma del Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLCAN) en 1994, que define la
necesidad y los tiempos de la integracién de la industria maqui-
ladoraalaindustria nacional.'® Se establece, asi, la normatividad
para constituir la nueva industria a partir de la reconversién de
la sustitutiva de importaciones y de la diferenciacién de la ma-
quiladora."”

En 1991 el Estado promovié el Acuerdo parala Elevaciénde
laProductividad y la Calidad y los convenios de productividad,'®
mediante los cuales se pretende impulsar en la industria en su
conjunto la corresponsabilidad de los sindicatos en el mejora-
miento de la productividad de las empresas, a cambio de una
nueva forma de integracién del salario que incluye un bono de
productividad.

Principales caracteristicas

Sise considera la restructuracion productiva de la industria en
sus aspectos propiamente productivos, es decir, el cambio cua-
litativo de la base tecnoldgica y de la forma y la organizacién
del trabajo en las fabricas, resulta que tal proceso se ha centra-
dobésicamente en: a] industrias metélicas bisicas; b] quimica,
petroquimica y productos de caucho; c] productos metélicos,

de la restructuracién productiva y el incremento de la productividad
del trabajo.

15. El Pitex y el Altex promueven esta reconversién mediante las
siguientes medidas: /) reorientacién de la industria a la exportacion
de modo que sea auténoma en divisas; 2) libre importacién de partes,
componentes y bienes de capital a las empresas altamente exportadoras
o autorizacién de 100% de capital extranjero a cambio de un alto co-
eficiente de exportacién/importacidn; 3) eliminacién de los subsidios;
4) acceso a niveles de precios y calidad internacionales; 5) conteni-
donacional de la produccién, lo que significa la formacién de unared
de proveedores que pueden ser o no maquiladoras, y 6) transferencia
de tecnologia a la red de proveedores (Altex).

16. EITLCANestablece que en el afio 2000 se suprimirén las frac-
ciones 806.30y 807.00 de la legislacién comercial de Estados Unidos,
lo que implicard que el pago de impuestos s6lo por el valor agregado
del otro lado de la frontera ya no constituird una “ventaja comparati-
va” de las maquiladoras. Frente a csta situacién la alternativa de las
maquiladoras serd integrarse a la industrial nacional.

17. A partir de los ochenta la industria maquiladora se desarrolla
en profundidad, de modo que junto a las empresas tradicionales,
ensambladoras e intensivas en mano de obra, se establecen nuevas,
de capital extranjero, que integran y llevan a cabo procesos manufactu-
reros, son intensivas en capital y dirigen la mayor parte de su produc-
cién a la exportacién. S. Ordéiiez, “Devaluacién del peso: crisis del
proyectoecondémicoy necesidad de sureorientacion”, en México des-
puésde ladevaluacion del peso, FE-PAPIIT-UNAM, 1997 (en prensa).

18. Su precedente es el Acuerdo Concertado. Estas medidas coin-
ciden con el discurso estatal del nuevo sindicalismo y el reconocimiento
como interlocutor del neocorporativismo encabezado por la Federacién
de Sindicatos de Empresas de Bienes y Servicios (Fesebes) hasta 1993.

maquinariay equipo (particularmente la industria automovilis-
tica), y d] otras industrias manufactureras, principalmente la
electrénica. Esas ramas mantienen o incrementan su participa-
cidn en el producto manufacturero, aunque hay evidencias de
que las empresas han privilegiado mds el cambio en la organi-
zacién del trabajo que el tecnolégico.' Esto tiene lugar en las
industrias de minerales no metélicos (en particular en las del
cemento y del vidrio), de madera y sus productos, y alimentos,
bebidas y tabaco. Estas incrementan su participacién en el pro-
ducto manufacturero, excepto lade madera, que lareduce (véase
el cuadro 1).

La concentracién de la restructuracién en determinadas ra-
mas coincide con el hecho de que son las grandes empresas, de
capital extranjero o nacional, y las medianas, de capital extran-
jero, las que basicamente se han restructurado, quedando al
margen las medianas empresas de capital nacional y las peque-
fias y microempresas. Ello ha traido consigo la ruptura de cadenas
productivas y la escision de la industria en dos segmentos: las
empresas grandes y medianas de capital extranjero, generalmen-
te exportadoras y dindmicas, y las medianas (de capital nacio-
nal), pequeiias y micro, que orientan su produccién al mercado
interno y presentan una situacién de estancamiento y de even-
tual desaparicién.”

Larestructuracién productiva se ha centrado en el cambio de
la organizacidn del trabajo, por lo que las grandes y medianas
empresas restructuradas pueden o no utilizar tecnologia de van-
guardia y combinan una organizacién taylorista-fordista con
aspectos parciales de la mejora continua, el justo a tiempo y el
control estadistico del proceso. Tales aspectos consisten en la
movilidad horizontal de los operarios, que implicael uso flexi-
ble de la fuerza de trabajo y, eventualmente, la polivalencia (o
multifuncionalidad), pero que excluye la agregacion de tareas;
porello las labores de produccién atin estan separadas de las de
mantenimiento y de control de calidad.?!

Se tiende a una mayor formalizacién del trabajo, pero en un
sentido taylorista-fordista, es decir, de acrecentar el control di-
recto de los supervisores sobre los operarios, lo que excluye la
delegaciénreal de poder y su involucramiento productivo. Pa-
reciera que el limite en la aplicacién de las nuevas formas de
organizacién del trabajo fuese la de preservar e incluso perfec-
cionar los métodos taylorista-fordistas de direccion y control del
trabajo.”? Aello corresponden contratos de trabajo que incluyen
un nimero considerable de categorias laborales, poca flexibi-
lidad salarial (integracidn del salario que incluye un bono de
productividad) y numérica (facilidad para los despidos y las con-
trataciones). El perfil de los operarios es predominantemente de

19. E. de la Garza, La formacion..., op. cit.; *“Modelos de indus-
trializacién en México”, mimeo., 1996,y “Reestructuracién produc-
tiva...”, op. cit.

20. S. Ordéiiez, La contrainte externe..., op. cit.

21. E.dela Garza, Laformacion..., op. cit., y “Modelos de indus-
trializacién...”, op. cit.

22. S.Ordéiiez, “Reestructuracién productiva industrial en Méxi-
co”,en Papeles de poblacion, UAEM, 1997 (en prensa).
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Organizacion

Indicadores tecnolégicos (1991) Idel trabajo (1994)

Transferencia Control Indice de flexibilidad Participacién
y compra Maquinaria  Magquinaria de calidad Sfuncional de la fuerza en el total

de tecnologia’ nueva’ y equipo’  instrumental’ de trabajo’ 1980 1993
Alimentos, bebidas y tabaco 2.9 31.5 8.0 8.2 0.22 24.1 26.5
Textiles, vestido y cuero 3.0 20.5 28.0 10.3 0.08* 13.1 9.0
Madera y sus productos 1.5 16.4 18.0 6.9 0.26 4.0 3.0
Celulosa y papel 5.9 45.8 13.0 5.4 0.12" 5.2 53
Quimica, derivados del petréleo y caucho 2.7 54.5 44.0 45.7 0.20¢ 18.4 17.8
Minerales no metdlicos 5.7 12.7 9.0 10.0 0.33¢ 5.6 7.1
Industrias metdlicas bdsicas 33 50.4 85.0 50.3 0.17 6.1 5.9
Productos metdlicos, maquinaria y equipo 2.8 40.7 28.0 26.0 0.17¢ 20.8 22.9
Otras industrias manufactureras 3.0 66.4 25.0 15.9 n.d. 2.7 2.5
Total 3.1 30.4 18.0 13.6 0.11 100.0  100.0

1. Porcentaje promedio de ingresos destinados al pago de transferencia o compra de tecnologia. 2. Porcentaje de establecimientos que introdujeron maquinaria nueva en el proceso
productivo a partir de 1989. 3. Niimero de unidades promedio de maquinaria y equipo por establecimiento. 4. Porcentaje de establecimientos que llevaron a cabo algin control
de calidad de tipo instrumental. 5. Uso flexible de la fuerza de trabajo que puede implicar las siguientes formas de movilidad: entre puestos, categorfas, turnos o geogrifica. Puede
incluir también la polivalencia.

a. Sélo textil. b. Papel y celulosa. c. Promedio de las industrias hulera, petroquimica, quimica y farmacéutica, d. Promedio de lus industrias cementera, vidriera y calera.
e. Automovilistica y autopartes.

Fuente: Encuesta Modelos de Industrializacién de México, UAM-Iztapala, 1994, e INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales, 1994.

género masculino, edad madura y con antigiiedad, semicali-
ficados o especializados en la operacion de una maquina y bajo
nivel educativo (en general, primaria a lo sumo).

Indicadores de la restructuracion productiva
Precisiones conceptuales

De acuerdo con la perspectiva econémica marxista, el conjun-
to de capitales de una economia o de una actividad econémica
especifica puede considerarse comoun capital global constituido
por los mismos elementos que integran a cualquier capital in-
dividual. En este caso al conjunto de capitales de la actividad
industrial se le considerard como un capital global, cuyo produc-
to, es decir, la produccidn bruta total (PBT), se descompone de
la siguiente manera: PBT = Kf + K¢ + Kv + G; donde Kf = capi-
tal fijo, Kc = capital constante circulante, Kv = capital variable
y G=ganancia. El capital constante incluye la parte de lainver-
sién que se destina a la compra de instalaciones, edificios, ma-
quinaria y equipo o capital fijo, y la que se realiza en materias
primas y auxiliares o capital constante circulante (esta parte del
capital constante es laque en la contabilidad se cuantificacomo
insumos totales: IT). La diferencia entre el capital fijo y el cir-
culante es que el primero tarda mds de un ciclo productivo en
transferirse en su totalidad al producto, en tanto que el segundo
lohace enunsolociclo. Laotra parte del capital circulante es el
capital variable, que equivale a lo que el propietario del capital
desembolsa en salarios.

Un proceso de restructuracién productiva supone, en mayor
o menor medida, otro de recambio tecnolégico, el cual tiende a
aumentar la parte proporcional en la PBT del capital constante
y en particular del fijo, en detrimento de la parte proporcional
del capital variable.?*

Conlos datos disponibles en la contabilidad se calcularan las
partes proporcionales en la PBT correspondientes al capital fijo
(o densidad de capital) y al capital constante circulante. La parte
proporcional de los salarios se calcula con base en la participa-
ciénde las remuneraciones totales (salarios y sueldos) en laPBT.
Cabe aclarar que los cédlculos de las partes proporcionales de la
PBT excluyen la correspondiente a la gananciay a la deprecia-
cién del capital fijo.

La evidencia empirica

En los afios ochenta y noventa la industria de Morelos registré
un intenso proceso de restructuracién productiva que se expre-
saen el incremento, de 1980 a 1993, de la participacién del ca-
pital constante, en particular del capital fijo, en laPBT de 84.92
a 89.16 por ciento y de 15 a 36.8 por ciento, respectivamente;
la participacidn de las remuneraciones totales en la PBT se re-
duce de 15.1 a 10.8 por ciento. Sin embargo, el mayor cambio
en lacomposicién del capital global de 1a industria ocurre en el
periodo de 1985a 1993; en 1985 las participaciones del capital
constante y del capital fijoenlaPBTerade 86.2y 24.6 por cien-
to, respectivamente, mientras que la de las remuneraciones era

23. K. Marx, El capital (1867), tomos 1y 11, Siglo XX1 Editores,
México, 1978.
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de 13.8%. Como se ve en el cuadro 2 las ramas que se restructuran
son: a] la quimico-farmacéutica;** b] la automovilistica (pro-
ductos metdlicos, maquinaria y equipo);? c] los minerales no
metdlicos?, y d] la maderera.”” Ello se traduce en un incremento
enel aporte de estas industrias a la produccién y el empleo manu-
factureros totales, con las excepciones de la industria maderera,
que practicamente mantiene su participacion, y de la quimico-
famacéutica que hace lo propio en lo referente al empleo.

Lasramas de celulosa y papel® y las otras industrias manu-
factureras? sufren un retroceso en cuanto a la densidad de su
capital (parte proporcional al capital fijo),*® mientras la de ali-
mentos y bebidas®! la incrementa, después de haber sufrido una
desinversién en 1985; la composicidn del capital de textiles y
vestido™ permanece practicamente inalterada, y por lo demés
sonramas que en lo fundamental quedan excluidas de larestruc-
turacién productiva. Todas reducen su aporte a la produccién
total, excepto las otras industrias manufactureras.

La restructuracién de mas éxito corresponde a la industria
quimico-farmacéutica, yaque el incremento en la parte propor-
cional del capital fijo en la PBT se acompaifa de un aumento de
la parte proporcional de las remuneraciones, lo cual no se debe
aun incrementorelativo del empleo (enrelacién con el resto de
las ramas), sino a un aumento de los salarios® que se expresa
en que la media de las remuneraciones por persona ocupada de
la industria se encuentra muy por arriba de la correspondiente
alamanufacturera (46 020 pesos contra 24 800 pesos anuales).
Otro tanto ocurre con la industria automovilistica: la restruc-
turacién entraiié un incremento relativo de los salarios, aunque
menor que en el caso anterior (30 730 pesos, contra 24 800 anua-

24. Ponds de México (873 empleados), Baxter (705) y Roche-
Syntex (402) concentraron mis de 45% del empleo de laramaen 1993.

25. Nissan Mexicana concentraba mds de 95% del empleo de la
rama automovilistica (5 796 empleados) en 1993.

26. Cuatro empresas concentran casi 55% del empleo de 1a rama:
Cementos Portland Moctezuma (255 empleados), Mosaicos Venecia-
nos de México (122), Caleras de Xiutepec y Anexas (100) y Minerales
de San Antonio (98).

27. Larama estd constituida por sélo una empresa: Cajas Plato de
Morelos (41 empleados).

28. Constituida por Packsa (620 empleados) y Unipak (323).

29. Cuatro empresas concentran mas de 66% del empleo de las
industrias electrénica y eléctrica: Schrack Electrénica (177 emplea-
dos), Ensamble y Prueba de Circuitos (167), Equipos Westinghouse
(161) y Nec de México (121).

30. Esto se traduce en un incremento de la parte proporcional de las
remuneraciones (de 13.6a 17.1 por ciento) en las manufactureras, mien-
tras en las primeras disminuye ligeramente (de 19 a 17.9 por ciento).

31. Cuatro empresas concentran casi 84% del empleo de larama:
Embotelladora de Cuernavaca (1 274 empleados), Ingenio Emiliano
Zapata (1 030), Industria de Refrescos (820) y Embotelladora de
Cuautla (730).

32. Tres empresas concentran mas de 58 % del empleo: Textiles de
Morelos (680 empleados), Hilados de Morelos (637) y Rivetex (324).

33. Porejemplo, en laempresa Roche-Syntex-divisién quimicala
mediasalarial mensual es de4 331.92 pesos, conunminimode 2 120,
un maximo de 6 980 pesos y una desviacién estdndarde 1 108.71.

les), si bien la parte proporcional de las remuneraciones dismi-
nuyo.

Las restructuraciones de las industrias maderera y, sobre todo,
la de 1a de minerales no metalicos, implicaron una fuerte caida
de los salarios relativos.®* En el periodo 1980-1993 sélo dos ra-
mas aumentan su participacién en el producto manufacturero
total: a] laquimico-farmacéuticade 13 a29.5 por ciento, si bien
de 1988 a 1993 disminuye pero ain a un nivel muy por arriba
del de 1980, y b] la industria automovilistica (productos metd-
licos, maquinaria y equipo) aumenta su participacion de 26.9 a
36.8 por ciento.*® Por su parte, los minerales no metélicos man-
tienen su participacién en torno a 8% (sibien disminuye en 1985
y 1988) y la industria de la madera la disminuye de 0.88 a 0.43
por ciento. La industria de celulosa y papel, excluida de la res-
tructuracién productiva, aumenta su participaciéon en el producto
manufacturero de 0.76 a 1.72 por ciento y disminuyen lade ali-
mentos y bebidas (de 23.5 a 18.3 por ciento) y, sobre todo, la de
textiles y vestidos, de 28.9 a 5.4 por ciento.*® Por dltimo, la in-
dustria metélica bdsica y otras industrias manufactureras pric-
ticamente mantienen su participacién relativa (la primerade 0.2
a0.1 porcientoy lasegundade 1.4 a .6 por ciento).

La restructuracién productiva permitié la diversificacion de
las exportaciones industriales en favor, principalmente, de las
industrias textil y del vestido*’ y de la automovilistica (méquinas,
aparatos y material eléctrico); en 1973 las exportaciones delarama
quimica representaban 45% del total industrial y en 1995 sélo
35%. Otro indicador del proceso de restructuracion productiva
eslainstalacion en Morelos de industrias maquiladoras, las cuales
contribuyeron con 4% del empleo industrialen 1993.* Las maqui-
ladoras que absorben mayor empleo son la textil y del vestido
(71.8%),laelectrénica (15%)y laquimica-petroquimica(8.1%).

Las especificidades de la nueva industrializacién

El transito hacia una nueva industrializacién en Morelos tiene
lugar de maneratardia, principalmente a partir de 1985, y coin-
cide con la fase constructiva de la restructuracién productiva

34. En 1985 las remuneraciones por persona ocupadaen la industria
de minerales no metdlicos equivalen a 72% de la media de la manu-
factura, mientras en 1993 disminuyen a 48.3%. Las cifras parala in-
dustria maderera son de 30%, contra 19%, y es la industria que paga
menores salarios.

35. Suparticipaciénrelativade 1970 a 1985 oscilé de 20 a 25 por
ciento. INEGI, Anuario estadistico del estado de Morelos, 1995.

36. Esta baja de la participacién relativa revierte la tendencia al
aumento que hab{a prevalecidode 1970 a 1980 (de 23 a 29 por ciento).

37. Ocurre con la industria textil y del vestido el siguiente hecho
paraddjico: a pesar de quedar excluida, en lo fundamental, de larestruc-
turacion productiva, su participacién en las exportaciones aumenta.
Ello podria deberse ala disminucién de los salarios relativos, lo cual
se expresaria en que las remuneraciones por persona ocupada supe-
raron la media industrial en 1985 y se ubicaron por debajoen 1993.

38. En 1993 las empresas maquiladoras emplearona | 510traba-
jadores y el empleo total manufacturero era de 38 375 trabajadores.
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Remuneraciones/ Remuneraciones/ Produccion Personal ocupado
K{/PBT! Kf+IT/PBT? PBT? personal ocupado* total (%) total (%)

1985 1993 1985 1993 1985 1993 1985 1993 1985 1993 1985 1993

Alimentos y bebidas -2.64 22.61 76.57 88.58 2343 11.42 0.89 12.90 18.33  16.34 3235 2648

Textiles, vestido y cuero 18.87 19.72 69.22 72.56 30.78 27.44 1.22 2391 16.65 5.36 11.81 14.21

Madera y sus productos 18.80 31.96 73.12 82.87 26.88 17.13 0.33 4.73 0.44 0.43 1.50 1.99

Celulosa y papel 19.59 18.69 80.95 82.07 19.05 17.93 1.21 16.73 2.86 1.72 4.06 391

Quimico-farmacéutica 27.85 36.10 88.61 84.03 11.39 1597 1.50 46.02 29.37 29.48 17.67 17.20

Minerales no metdlicos 17.99 31.98 73.74 85.61 26.26 14.39 0.79 11.98 7.62 8.21 7.47 8.29

Industrias metdlicas badsicas -43.01 n.d. 60.22 n.d. 39.78 n.d. 0.40 n.d. 0.02 0.01 0.33 n.d.
Productos metdlicos, maquinaria

y equipo 33.82 43.10 91.64 93.51 8.36  6.49 1.16  30.73 24.10 36.83 2436 26.23

Otras industrias manufactureras 37.57 30.37 86.37 82.87 13.63 17.13 0.56 15.34 0.61 1.62 0.46 1.69

Total 24.57 36.80 86.17 89.16 13.83  10.84 1.10  24.79 100.00 100.00 100.00 100.00

Nota: los cdlculos de las categorias son en porcentajes y en miles de nuevos pesos corrientes, y tienen utilidad s6lo para fines comparativos.

1. Participacidn del capital fijo (Kf) en la produccidn bruta total (excluida la depreciacidn). 2. Participacion del capital constante (Kf + IT) en produccidn bruta total, donde IT
= insumos totales. 3. Participacion de las remuneraciones totales (salarios y sueldos) en la produccién bruta total, que constituye una aproximacién de la participacién del capital
variable (salarios) en la produccidn bruta total. 4. Remuneraciones totales/personal ocupado es una aproximacidn al nivel salarial de la rama.

Fuente: INEGL, Anuario estadistico del estado de Morelos, 1990 y 1995.

industrial y con la reconversién de la industria por sustitucién importantes gracias a que su participacién en la produccién ma-
de importaciones en industria por fraccionamiento y desloca- nufacturera se incrementd de manera notable en el periodo 1980-
lizacidn de los procesos productivos. Sin embargo, hay una na- 1993: la quimico-farmacéutica y la automovilistica.*> Hasta
ciente industria maquiladora en cuya composicién del empleo 1980 las ramas mds importantes eran la textil y del vestido y la
y del producto® es fundamental la participacién de las industrias de alimentos y bebidas, que al ser excluidas dela restructuracién
textil y del vestido, asi como de laelectrénica, como ocurrié en se encuentran en decadencia.

la industria maquiladora nacional hasta la primera mitad de los El capital continia mas centralizado en la industria estatal
afios ochenta.* Empero, a diferencia de la maquila nacional en que lo que ocurre en el &mbito nacional; sin embargo, esacen-
sus inicios, e incluso en la actualidad,*' en la estatal el peso de tralizacién no parece haberse acentuado, yaque en 19701os es-
laramaquimica y petroquimicaes considerable (8.1%), lacual tablecimientos de mds de 101 empleados participaban con
probablemente maquile productos de la rama quimico-farma- 85.8% de la produccién bruta total de la industria estatal, mien-
céutica del segmento industrial heredado de la sustitucién de tras en la contraparte nacional esa participacion era de 76%,*
importaciones. proporciones que practicamente se mantienen en los afios no-

La restructuracion de la industria estatal es un proceso mas venta.*

localizado que el correspondiente a la industria nacional, puesto Laindustria estatal dejé de tener un cardcter mas exportador
que aquél se concentra principalmente en cuatro ramas, contra que la nacional, puesto que en 1973 la primera contribuia con
siete de la nacional. Esto se traduce en una tendencia a la espe- 87% del monto de las exportaciones estatales mientras en 1995
cializacién de la industria estatal en las ramas cuya restruc- lo hace con 60.4%; las relaciones de la industria nacional son
turacion ha tenido mas éxito y que se han convertido en las mas de 13.2 y 85 por ciento, respectivamente.*’

En el cuadro 3 se muestra que la produccidén industrial ain
se concentra mucho en los municipios de Jiutepec y Cuernavaca

39. No existen datos disponibles de la composicién del producto h . -
(90%), aunque hay una tendencia a la desconcentracidn hacia

de la industria maquiladora, pero la composicién del empleo permi-
te tener una idea.
40. En 1980 la industria electrénica contribuye con 61.5% del

producto manufacturero nacional, y la textil y del vestido (incluida 42. En 1993 laindustria automovilistica estatal contribuye con 9%

la produccién de zapatos) con 13.1%, siendo las dos industrias mas de laproduccién de laramaen escala nacional, en tanto que laquimica

importantes. A partir de entonces la industria de autopartes crece ace- lo hace con 7% y la farmacéutica con 4 por ciento.

leradamente, de modo que en 1986 su contribucién es de 23.6%, des- 43. S.Ordéiiez, “Laespecificidad de la industrializacién en More-

plazando alaindustria textil y del vestido del segundo lugar. En 1993 los en los afios setentas”, Problemas del Desarrollo, UNAM-IEE,

la industria de autopartes contribuye con casi 28% de la produccién México, 1997.

maquiladora. 44. En 1993 los establecimientos de més de 101 empleados con-
41. Larama quimico-farmacéutica de la industria maquiladora tribuyeron con 85.7% de la produccién bruta total de la industria es-

nacional surge hacia la mitad de los afios ochenta y su participacién tatal, mientras en escala nacional la proporcion fue de 77.4%en 1991.

cn ¢l producto total es marginal (2.4% en 1993). 45. S. Ordéiiez, “Laespecificidad...”, ap. cir.
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Cuautlay Zacatepec, que en 1993 contribuyeroncon6y 11 por
cientodelaproducciény del empleo industrial, respectivamente.
Estadesconcentracién espacial obedece, al parecer, ala actividad
deramas industriales en decadencia, yaque laindustria de alimen-
tos y bebidas y la textil y del vestido, del municipio de Cuautla,
contribuyen con casi 32% de la producci6n estatal de estas in-
dustrias, mientras que la de alimentos y bebidas de Zacatepec
aporta mds de 13% al total estatal de la rama.*® Por ello, este
proceso de desconcentracién industrial podria no mantenerse en
el futuro. Por otra parte, hay una tendencia a la desconcentracién
en Cuernavacay de reconcentracién en Jiutepec. Las empresas
conmayor densidad de capital y las que pagan mejores salarios
tienden a concentrarse en Jiutepec, como se aprecia en el cua-
dro 4.

Enunamuestrade cuatro empresas instaladas en Jiutepec,*” la
restructuracion productiva se ha orientado mas al cambio en
la forma de trabajo que al tecnolégico; la organizacién del tra-
bajo, el involucramiento de los operarios en latoma de decisio-
nes y la comunicacién entre los directivos y los operarios son
los aspectos de la forma de trabajo que han cambiado en un sen-
tido posfordista, como se muestra en el cuadro 5.

o] u A D R

produccion industrial
aiin se concentra mucho en
los municipios de Jiutepec
y Cuernavaca (90%),
aunque hay una tendencia
a la desconcentracion

hacia Cuautla y Zacatepec

res en el control del trabajo: el que
se ejerce de modo directo sobre los
operarios se mantiene e incluso se
incrementaen loreferente al perfil de

Produccién Insumos Personal Unidades RueStOS y fun(.:lones. En contrapaf-
Municipios bruta total totales Remuneraciones ocupado econémicas tida, aumenta ligeramente la determi-
1980 1993 1980 1993 1980 1993 1980 1993 1980 1993 nacién de los operarios sobre su ritmo
1. Jiutepec 71.03 77.46  75.16 74.61 61.62 61.16  48.27 43.11 10.45 11.28 de trabajo (véase el cuadro 6).
%. guernfvaca 2;;2 12.44 l;—/g 13.34 3;3: 2;;2 32%1 Zgié %g;g %41'(1)(1) LoscambiosproductivosSeacon]_
3. Cuautla . 4.57 4 5.37 . . . . . . ~ .
4. Zacatepec 014 176 013 210 007 173 054 325 240 211  Pafandetransformacionesdelasre-
Subtotal (1+2)  92.29 89.90  92.89 87.95 9296 88.29  80.49 69.02  39.19 35.38 laciones laborales en el sentido de
Total 95.25 96.23 9542 9542  96.97 9528  87.87 80.73  54.29 48.50

Fuente: INEGI, Sumario estadistico de Morelos, 1990 y 1995.

Sin embargo, esos cambios se acompanan de una
formalizacién del trabajo en un sentido que no trascien-
den los limites del fordismo y no implican, en general,
una pé€rdida de poder de las gerencias y los superviso-

que los operarios efectian labores di-
ferentes a las de su categorialaboral
ydelaintegracién delsalario que in-

‘. . L . . Remuneraciones/ Remuneraciones/
46. H. Avila, “Aspectos territoriales de la industriali- Municipio KUPBT'  KI+IT/PBT? PET® personal ocupado*
zacion en el estado de Morelos™, en Diagndstico para la )
creaciondel Programa de Estudios sobre Morelos, CRIM- Jiutepec 41.01 91.44 8.56 25' 17
UNAM. México. 1997 Cuernavaca 20.21 76.36 23.64 25.96
’ ’ : . ., Cuautla 25.90 87.51 12.49 15.41
47. Estas empresas son Alucaps Mexicana (produccién Zacatepec 26.90 89.32 10.68 13.22
de tapas de todos tipos para recipientes), Industrias Tecnos Total industrial ~ 36.80 89.32 10.84 24.79

(productorade cartuchos y municiones), Rivetex (produc-
cionde casimires) y Roche-Syntex-divisién quimica (pro-
ductoradel antiinflamatorio Naproxen). En cadaempresa
se llevé a cabo una investigacion sobre la restructuracién
productiva que incluyd entrevistas a gerentes, cuadros me-
dios (supervisores, jefes de grupo, etcétera) y del sindicato,
asi como el levantamiento de una encuesta a una muestra
de 35 a 45 operarios.

Nota: los cdlculos de las categorias son en porcentajes y en miles de nuevos pesos corrientes, y
tienen utilidad sélo para fines comparativos. 1. Participacién del capital fijo (Kf) en la produccién
bruta total, excluida la depreciaci6n. 2. Participacién del capital constante (Kf + IT) en produccién
bruta total, donde IT = insumos totales. 3. Participaciéon de las remuneraciones totales (salarios y
sueldos) en producci6n bruta total, que constituye una aproximacién de la participacion del capital
variable (salarios) en la produccidn bruta total. 4. Remuneraciones totales/personal ocupado es una
aproximacién al nivel salarial de la rama.

Fuente: INEGI, Anuario estadistico del estado de Morelos, 1995.
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Involucramiento de los operarios
Organizacién del trabajo en la toma de decisiones Comunicacién entre directivos y operarios

Multifuncionalidad Participacion en la asignacién de bonos Estimulo de la comunicacién por la direccién
en forma verbal directa

Aprendizaje o desarrollo de habilidades Participacién en la definicién de Comunicacién verbal directivos-operarios
contenidos de capacitacién

Invencién o modificacion de procedimientos Participacion en el disefio de programas Comunicacion verbal operarios-directivos
de mejoramiento

Invencion o modificacién de formas de Participacion en la seleccién de

coordinacién personal

Invencién o modificacién de herramientas Participacién en la definicién de cargas
de trabajo

Libertad en cuanto al método de trabajo Participacién en la seleccién de materia
prima

Decisién sobre uso y seleccién de herramientas Participacion en la seleccién de

maquinaria, equipo o herramienta

Decision sobre el procedimiento a seguir Participacién en el mejoramiento del
método de trabajo

Decision sobre el momento de hacer las actividades Proposicién de mejoras de trabajo
Decisién sobre la secuencia de las operaciones

Planeacién de tareas antes de realizarlas

Fuente: UAM-CRIM, Estrategias empresariales de restructuracion productiva en México, 1997.

cluye el bono de productividad,lo ¢ u A D R 0 6
cual sélo ocurre en tres empresas.
La fuerza de trabajo que ha su-
frido estos cambios recibe salarios
. L, 00000000000 OCOCOCOINSOOOOONOGINOEONONONONONOGONONOGOGONOGONONONOGINONOGNONONONOEOODS
relativamente mds elevados que los Control sobre el trabajo por parte
de otras zonas del pafis, de acuerdo Formalizacién del trabajo de las gerencias y los supervisores
con una muestra similar de empre-
sas (2 408.44 pesos mensuales con-

tral 733.61 enpromedioen 1997);%

es predominamememe del sexomas- Promocién de categorfa segiin el dominio de operaciones Disefio de puestos y funciones
y tareas o por exdmenes de conocimientos y de habilidades

y aptitudes

Asignacion de determinado puesto al ingreso con base Asignacion de tareas
en exdmenes de conocimiento o de habilidades y aptitudes

culino, aunque hay una proporcién
importante de mujeres (73.2 contra

26.8 porciemo);tieneescolaridad se- Existencia y uso de manuales de procedimientos Evaluacién del trabajo
Cunda“?,prmmpalmeme’ si bien la Realizacidon de estudios de tiempos y movimientos (procesos Determinacién de la cantidad
proporcién de los que sélo cuentan productivos en serie) de trabajo

con primaria es importante (54.3 y
26.8 porciento, respectivamente); es
de edad madura (34.5 afios); tiene
unaantigiiedad promedio de 9.5 afios,
y cuentacon contratacién de base en su mayoria (62% contra 38% 48. Setrata del promedio de Aguascalientes, Cuernavaca, Distri-
eventuales) to Federal, Veracruz y Tijuana.

Fuente: UAM-CRIM, Estrategias empresariales de restructuracion productiva en México, 1997, cuadro 9.



La gestion colectiva
de los recursos forestales

Latrampa intelectual de basarse por completo en modelos para proveer los fundamentos del andlisis politico es que
los académicos suponen que son observadores omniscientes, capaces de comprender lo esencial del funcionamiento de
sistemas complejos y dindmicos, y crean descripciones estilizadas de algunos aspecios de esos sistemas.

ELinor Ostrom!

Necesitamos [... ] reconocer un fuerte sesgo genético que fdcilmente predispone a los seres humanos hacia la
confrontacion y el conflicto, a la violencia destructiva. El desarrollo de esfuerzos constructivos y creativos es mucho mds
demandante y dificil que la destruccion. El cuidado es mds demandante que la negligencia.

Vincent OsTrom®

De un marco conceptual no se derivan predicciones precisas, sino las preguntas que se deben formular para

lguna vez los bosques cubrieron 6 000 millones de hecta-

reas de la Tierra, sefiala la FAO.* Hoy en dia esa superficie

es de cerca de la mitad. Gran parte de la pérdida ha ocurri-
do en el siglo actual, sobre todo en los ltimos decenios, en que
los bosques han desaparecido atasas aceleradas y crecientes.’ La
deforestacién ha afectado bosques de diversos tipos y latitudes;
se han perdido 66% en Africa,42%en Europa, 23% en América
del Norte,® 45% en Centroamérica, 30% en América del Sur, 72%
en Asiay 35% en Oceania.” La destrucci6n de los bosques tro-
picales ha sido enorme y se ha convertido en un polémico obje-
to de la atencién publica internacional. Se calcula que en los
ochenta y los noventa la deforestacién en esos bosques ha sido
de 20 millones de hectdreas anuales.®?

* Investigadora del Centro Regional de Investigaciones Multidis-
ciplinarias (CRIM) de la UNAM <Imerino@servidor.unam.mx>.

clarificar la estructura de una situacion y los incentivos para los individuos.

ELvor OsTrom®

En los &mbitos mundial, regional y por pais la pérdidade los
bosques es critica por sus funciones esenciales de estabilizacion
de los ecosistemas: participan de manera determinante en la
diversidad biol6gica; contribuyen a mantener lacalidad del aire,
el aguay el suelo; mitigan la erosién del suelo, e intervienenen
laregulacién de la temperatura. Como depésitos de carbono los
bosques capturan biéxidode carbono de la atmésfera, conlocual
controlanel efecto de invernadero y el proceso de calentamiento
global. Los bosquestienen también gran importanciaeconémica
y social. Por siglos las sociedades humanas han dependido de
los &rboles para su sobrevivencia y calidad de vida. De los bos-
ques se obtienen alimentos, combustibles, madera y otros pro-
ductos; algunos se producen con fines comerciales, mientras que
otros se consumen en lasregiones en que se colectan y nunca pa-
san por los circuitos de mercado. La FAO sefiala que en 1990 se
consumian en el mundo 2 650 millones de m* de madera como
combustible® y 1 700 millones se destinaban al consumo de in-
dustrias forestales. En 1991 la extraccién de madera generd
25 millones de empleos y el valor de la madera comercializada
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gestién colectiva de los recursos forestales

ascendié a418 000 millones de délares.'® La FAO considera que
alrededor de 50% de la poblacién del Tercer Mundo depende para
susubsistencia, en alguna medida, de los recursos forestales. Para
muchos grupos sociales los bosques tienen también valores es-
téticos, espirituales y recreativos.

Lapreocupacién por ladeforestacién la comparten personas
y grupos muy diversos; suorigen y consecuencias son objeto de
debate continuo en circulos politicos, cientificos y ambien-
talistas, asi como entre los propios usuarios de losrecursos. Las
estrategias y acciones para hacer frente a la destruccién de los
bosques, instrumentadas por los gobiernos de los paises afec-
tados y diversos organismos internacionales, han tenido resulta-
dos mds bien pobres. Hay fuertes diferencias en cuanto a las for-
mas de considerar las causas de la deforestacién y las opciones
de administracién y uso de los bosques. La lista de las razones
citadas con mayor frecuencia para explicar las pérdidas fores-
tales es largay diversa: laexpansién de laagriculturay la gana-
deria, la tala, la pobreza, el crecimiento de la poblacién, la ri-
queza, la deuda externa, los incendios forestales, la tenencia
colectivade latierra. Desde la perspectiva de este trabajo es titil
distinguir entre los factores directos e indirectos del deterioro
de los bosques. Entre los primeros figuran el cambio de uso del
suelo (de forestal a agropecuario), al que se suele atribuir mas
de 60% de las pérdidas de bosques tropicales; los incendios fo-
restales; la tala (insustentable), comercial y doméstica, de ma-
dera," y los incendios incontrolados en las dreas boscosas. En-

1. Elinor Ostrom, Governing the Commons. The Evolution of Insti-
tutions of Collective Action, Cambridge University Press, Cambridge,
Reino Unido, 1991.

2. Vincent Ostrom, The Meaning of Democracy and the Vulne-
rability of Democracies: a Response to Tocqueville’s Challenge,
University of Michigan Press, Ann Harbor, 1997.

3. Elinor Ostrom, op. cit.

4. FAO, An Interim Report on the State of the Forest Resources in
the Developing Countries, Forest Resources Division, Forestry Depar-
tment, Organizacién de las Naciones Unidas para la Agriculturay la
Alimentacién, Roma, 1988.

5. Se calcula que cerca de 35% de esta pérdida ha ocurrido en los
ultimos 100 afios. Narneda P. Sharma (ed.), Managing the World’s
Forests. Looking for Balance Between Conservation and Develop-
ment, Kendall, Hunt Publishing Company, Dubuque, Iowa, 1992,

6. Los bosques nativos de América del Norte han desaparecidoen
un grado mucho mayor; el balance noexpresaun nivel de deforestacién
mads alto porque en esa zona se han establecido extensas plantaciones
forestales.

7. Estos porcentajes corresponden a la evaluacién de la pérdida de
bosques respecto de las estimaciones de las superficies originales. En
la actualidad los bosques templados, en particular los ubicados en
Europa y América del Norte, presentan tendencias a la expansidn.

8. Narneda P. Sharma, op. cit.

9. Que se extraia sobre todo con fines domésticos.

10. 1SO, Bosques gestionados de manera sostenible. Hacia una
certificacion internacional. Una propuesta 1SO, Organizacién Inter-
nacional de Normalizacién, Canad4, 1995.

11. Contra la opinién popular, la extraccién de madera no es ine-
vitablemente un factor de deforestacién; en el marco de planes de

tre las causas indirectas se encuentran factores macroecon4micos
como la deuda externa, las politicas monetaria y de apertura
comercial, laculturade las poblaciones y las condiciones demo-
graficas (crecimiento y distribucién de los habitautes y sus ni-
veles de ingreso y educacion). Aqui se deben incluir algunas po-
liticas publicas, en particular las de promocién del desarrollo
econémico y las de la tenencia de las tierras forestales. A estos
causales se suman las condiciones estructurales que inciden en
el deterioro de los bosques (y de los ecosistemas naturales en ge-
neral), en especial las fallas de los mercados (regionales, nacio-
nales, e internacionales) para valorar correctamente el conjun-
to de bienes y servicios que prestan los bosques y que se suelen
manejar como “externos’” al sistema econémico. Este dltimo tipo
de condicién incide en las causas directas e indirectas del dete-
rioro de los recursos.

Ninguna de las causas de la deforestacién actiia ni se expre-
sa de manera aislada. En los procesos de deterioro de los recur-
sos se conjuntan generalmente factores de varias clases; de ahi
que lacomprension de esos procesos exige recuperar lacomple-
jidad y la dindmica de la articulacién de los elementos que en
ellos concurren. Pero mas alld de las preocupaciones académi-
cas, sin una teoria de las causas y las consecuencias de la de-
forestacion, las propuestas para frenarla resultan a menudo
inocuas y llegan a producir efectos perversos inesperados. Las
fallas de las politicas piiblicas en este campo a menudo obede-
cen a un manejo inadecuado de la articulacién de los factores
ecoldgicos y de los diversos aspectos de los sistemas sociales.
Por otro lado, 1a mayor parte de los andlisis sobre ladeforestacion
se realiza en escala macroeconémica y omite las relaciones y
expresiones de los factores mencionados en escalalocal. Porello
se suelen pasar por alto las formas de interaccién de las comu-
nidades con sus recursos, a pesar de la evidencia creciente de su
papel en los sistemas de aprovechamiento de los recursos fores-
tales. En muchas ocasiones los integrantes de las comunidades
forestales son los primeros usuarios de los recursos y las reglas
que construyen para su uso afectan de manera significativa la
condicién de los bosques. Las instituciones locales operan como
instancias mediadoras de la accién de los mercados, los facto-
res demograficos, los cambios tecnolégicos y politicos, por un
lado, y los usos del bosque, por otro. Al proponer que se preste
mayor atencién a laesferalocal de los procesos no se da por he-
cho que ella sea el tnico nivel de andlisis pertinente para com-
prender el deterioro forestal, aunque su consideracién parece
fundamental puesto que en ese nivel se presentan y articulan las

manejo silvicolaadecuados los bosques bajo aprovechamiento forestal
no s6lo se mantienen, sino que incrementan sus existencias de madera,
al tiempo que siguen prestando el conjunto de sus servicios ambien-
tales (produccién de agua, reserva de biodiversidad, sitios de nidaje
y madrigueras). Del mismo modo, existen distintas propuestas y meto-
dologias para definir y evaluar la sustentabilidad forestal, como las
del Forest Stewardship Council, Smart Wood y el Consejo Civil Mexi-
cano para la Silvicultura Sostenible. N. Johnson y B. Cabarle, Survi-
ving the Cut: Natural Forest Management in the Humid Tropics, World
Resources Institute, Washington, 1993.
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acciones de los diversos factores caracterizados como causas de
ladeforestacién, asi como porque las comunidades representan
los sujetos directos del aprovechamiento y el manejo de los bos-
quesen que habitan y de los que en buena medida dependen para
subsistir.

Las perspectivas del deterioro forestal que descuidan el pa-
peldelascomunidadeslocales enla gestién de los recursos nie-
gan las mas de las veces la posibilidad de que ellas se constitu-
yan ensujetos de las estrategias de preservacién o uso sustentable
de los bosques. En el terreno de las politicas publicas, la aten-
cidén a las comunidades y sus instituciones resulta importante,
puesto que las politicas nacionales pueden no adecuarse a las
condiciones locales. Inclusoenregiones ecolégicamente simi-
lares con las mismas politicas y regulaciones nacionales, fac-
tores sociales de orden local explican la diversidad de condicio-
nes de los bosques de diversas comunidades. El manejo del
bosque es profundamente local y las regulaciones nacionales o
estatales son modificadas, ignoradas o reforzadas por las comu-
nidades para adecuarlas a sus circunstancias particulares.

esde hace casi tres décadas los recursos sujetos a aprove-

chamientos colectivos'? (como sucede con muchos de los

bosques del mundo) han sido objeto de un intenso debate
académico. A partir de la publicacién del famoso articulo
de Garrett Hardin, “The Tragedy of the Commons” (la tragedia
de los bienes colectivos),' la gestién colectiva de los recursos
seconvirtié en uno de los temas clave de los economistas ambien-
tales y los especialistas en recursos naturales. Hardin identifi-
calos sistemas de propiedad comunitaria con las situaciones de
“acceso abierto”, caracterizadas por la ausencia de restricciones
ocontroles para el uso de los recursos naturales. Asimismo, sos-
tiene que cuando los recursos son limitados, las decisiones ra-
cionales de cadaindividuo “dan lugar aundilemairracional para
el grupo”y plantea que cada usuario de un bien colectivo tiende
amaximizarel uso individualizado de ese recurso enel corto pla-
zo,lo queconduce invariablemente a su sobrexplotacién. McCay
y Acherson exponen ese argumento de manera ilustrativa: “De
acuerdo con la teoria popularizada por Hardin, todos los recur-
sos poseidos en comiin son o a la larga serdn sobrexplotados.
Cuando recursos como los drboles son ‘gratuitos’ o accesibles a
cualquiera, los costos de su uso y abuso pueden trasladarse a otros.
Elindividuo racional tiene el incentivo de tomar (de ese recur-
s0) tanto como sea posible antes de que alguien mds lo haga. Nadie
estd motivado para asumir responsabilidad por los recursos.
Como éstos pertenecen a todos, nadie los protege. Las causas de

12. Serefiere ala apropiacién de distintos usuarios de un determi-
nado recurso, mis que a su posesién simultdnea o colectivamente
organizaday ejecutada.

13. Garret Hardin, “The Tragedy of the Commons”, Science, nim.
162, 1968, pp. 1243-1248.

la sobrepoblacién, ladegradacién ambiental y el agotamiento de
los recursos se pueden encontrar en la libertad y la igualdad. Al
punto de que (para Hardin) la ‘libertad pasa a ser tragica’.” "

Los efectos de esta propuesta han sido enormes; la metafora
de latragediade los bienes colectivos se ha utilizado para alu-
dir a una amplia variedad de problemas, desde la sequia del
Sahel, la crisis de combustible en las dreas rurales del Tercer
Mundoy lalluviadcida, hastael deterioro de laatmésferay los
océanos, atribuyéndose a las comunidades de usuarios locales
la responsabilidad de estos procesos de degradacién. La gran
atencién que harecibido este temaen medios académicos y po-
liticos obedece a la extendida percepcién de que gran parte de
los recursos de los que dependen muchas sociedades del mun-
do e incluso recursos clave del ambiente global estan sujetos a
la posibilidad de una tragedia de los bienes colectivos.

Puntos de vista similares expusieron antes de Hardin auto-
res como Hobbes, Forster, Dales y Lloyd. Hardin retom6 mu-
chas de las ideas de este dltimo autor, quien, con base enel and-
lisis de los ltimos tiempos de los commons ingleses,'* pensaba
que erapoco probable que la gente moderara su conducta cuando
alno hacerlo obtenia beneficios inmediatos y los costos se tras-
ladaban al conjunto social. Al generalizar ahistéricamente es-
tas propuestas y hablarde una tragedia de los bienes colectivos
universal, Hardin pasé por alto la existencia de comunidades,'®
portadoras de valores culturales, y desconoci6 las capacidades
de sus miembros paracomunicarse y establecer acuerdos institu-
cionales en los grupos. Desde esta perspectiva, los usuarios de
los recursos parecieran estar siempre sujetos a condiciones es-
taticas e inamovibles, que escapan absolutamente a su control.
Es decir, segiin esta 6ptica los miembros de las comunidades que
usan los recursos naturales resultan por definicion incapaces de
comunicarse entre sf, de lograr acuerdos y de cambiar lasreglas
que los afectan.

14. McCay yAcherson (eds.), The Question of the Commons: the
Culture and Ecology of Communal Resources, University of Arizona
Press, 1988, citado por Donald A. Messerschmidt, “Introduction”, en
FAO, Common Forest Resource Management. Annoted Bibliography
of Asia, Africa and Latin America, Forest, Trees and People, Com-
munity Forestry Note 1, Organizacidén de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacién, Roma, 1993.

15. Asf se conocia a los terrenos de uso colectivo, en particular
pastos y bosques, en Inglaterra antes de que fueran cercados y apro-
piados particularmente por los lords para dedicarlos a la cria de bo-
rregos al inicio de la revolucidn industrial. Debido al cambio de los
sistemas de tenencia, durante el proceso de la acumulacién origina-
ria del capital, las instituciones comunales inglesas sufrieron un lar-
go deterioro y sus recursos sometidos a practicas ambientalmente
degradantes. Elinor Ostrom, op. cit.

16. En un sentido general en este texto se entiende por comuni-
dad a un grupo caracterizado por el manejo de actitudes y objetivos
comunes que se desarrollan a partir de la experiencia compartida y de
las creencias sociales comunes. De modo que al hablar de comunidad
en este articulo se alude indistintamente a comunidades indigenas y
ejidos, y al mencionar las comunidades indigenas se habla especi-
ficamente de aquéllas cuyo territorio estd sujeto a dicha forma de te-
nencia de la tierra en México.
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Una propuesta similar a la de Hardin se refiere a la teoria de
laaccidn colectiva expuesta por Mancur Olson, quien conside-
raque los individuos tienen acceso a un bien colectivo disponi-
ble motivados fundamentalmente por su propio interés, peroen
general no contribuyen a su mantenimiento, o sea, al interés co-
lectivo, a menos que los grupos de usuarios sean pequefios y
existaunacoerciénexterna que los obligue ahacerlo.!” En este
modelo las variables determinantes para producir o evitar la tra-
gedia de los bienes colectivos son el tamaifio del grupo y lainje-
rencia de una autoridad externa, que en las sociedades moder-
nas corresponde al Estado.

De la aplicacidn de estas tesis a la formulacidn de politicas
—dejando de lado las condiciones histéricas y los contextos de
las experiencias concretas— se desprende que sélo la propie-
dad privada o el control estatal pueden establecer modalidades
racionales de manejo de los recursos desde los puntos de vista
ecoldgico y econémico. En palabras del propio Hardin: “Si la
ruina hade detenerse en un mundo densamente poblado, 1a gente
debe responder a una fuerza coercitiva, mas alld de sus propias
psiques, un ‘Leviathan’, para utilizar los términos de Hobbes”."®
Al tratar de formular politicas que promuevan un uso racional
de los recursos, los mercados y el Estado se han visto como re-
quisitos indispensables del manejo sustentable de los recursos,
esto es, como “panaceas institucionales universales”.'

Lasrecomendaciones de centralizacion del control de los re-
cursos en los estados se han asumido ampliamente en los anti-
guos paises coloniales de las diversas regiones del mundo,?® don-
de se han nacionalizado bosques, pastos, pesquerias y otros
ecosistemas y recursos. Estas politicas han apostado al control
estatal, basadas en los supuestos de que los estados cuentan siem-
pre con lacapacidad de conocer qué es el manejo sustentable de
los recursos aun en circunstancias particulares, que tienen ca-
pacidad suficiente de vigilar que ese manejo se cumplay que los
costos de mantener a las entidades gubernamentales que se en-
cargan de estas funciones son nulos o minimos. Al recomendar
la propiedad estatal o laimposicién de controles estatales no se
hatomadoen cuenta que paralas comunidades usuarias son real-
mente escasos los incentivos para cumplir con regulaciones
burocrdticas, que dan pocas respuestas a los problemas y situa-
ciones especificas; ademds, amenudo esas regulaciones se con-
sideranineficientes e injustas. La propuesta de Hardin cierralos
0jos a los costos sociales de la destruccidn de las instituciones
comunitarias y las repercusiones ambientales que aquélla lle-
gaaadquirir. Al desconocer los sistemas comunitarios se impo-
nen medidas que a menudo resultan inviables (yaseaecolégica,
social o econémicamente} y que suelen ser controlados de ma-

17. Mancur Olson, The Logic of Collective Action, s.d.

18. Garret Hardin, Political Requirements for Preserving Our
Heritage, en H.P. Bokaw (ed.), Wildelife in America, Washington,
1978.

19. Elinor Ostrom, op. cit.

20. Luegode que la colonizacién europeallevé acabo una primera
olade destruccion de instituciones locales de gestién de los recursos,
sustituyéndolas o subordindndolas a la autoridad colonial central.

nera ineficaz. De este modo, no resulta extrafio que al estable-
cer controles burocrdticos a recursos antes manejados por co-
munidades locales se hayan creado situaciones de acceso abierto
alosrecursos, incluso donde habiaregulaciones locales para su
acceso.”!

Desde hace algunos afios se han reconocido las “fallas siste-
maticas en las tierras nacionalizadas y el control estatal centra-
lizado” y se ha sugerido que el reconocimiento de estas fallas
es “unade las lecciones del desarrollo mds importantes de la dl-
tima mitad del siglo (ademas de que] a menudo ha sido dificil
sustituir eficazmente las instituciones locales tradicionales que
han sido desplazadas con sistemas eficientes de manejo de los
recursos naturales”.?

Inspirados en modelos similares otros autores apuestan a la
capacidad regulatoria de los mercados y prevén la privatizacién
de los bienes comunes como lainica opcién de acceso alos re-
cursos naturales viable en términos ambientales. En este modelo
se concibe la propiedad comunal como ausencia de propiedad;
de ahi que sus partidarios aboguen por lacreacién de “derechos
plenos de propiedad”,? sin explicar cémo se definen estos de-
rechos, mds alld de considerar ala propiedad como sinénimo de
control exclusivo de los bienes porun solo individuo. La priva-
tizacién implica la divisién de los bienes colectivos en unida-
des mas pequeiias, suponiendo que a la par de esta divisién se
genera racionalidad ecolégica de las acciones de los usuarios y
se conjuran futuros desastres ambientales. Al formulareste tipo
de propuestas y politicas se desconoce que “los incentivos de uso
racional de la propiedad privada no son necesariamente com-
patibles con el uso sustentable de los recursos, en particular en
los casos de especies de lento crecimiento o de lentamaduracidn,
cuando en términos econémicos es mds racional agotar los re-
cursos que utilizarlos en una perspectivade largo plazo, puesto
que los derechos de propiedad privada permiten al propietario
maximizar el valor presente del recurso, aun cuando el recurso
no esté protegido de la extincién.** Por otra parte, no siempre
es posible poner en marcha ladivisién que exige la privatizacién
delos bienes colectivos, como sucede con los recursos méviles
como el agua, las pesquerias o la fauna silvestre.

21. En México ejemplos de este proceso se encuentran en muchas
de las dreas naturales protegidas del pafs, caracterizadas por laausencia
de manejo, la deficiencia del monitoreo, los aprovechamientos clan-
destinos y el deterioro generalizado de los recursos que se pretende
proteger.

22.D.W.Bromley y M.M. Cernea, The Management of Common
Property Natural Resources: Some Concetual and Operational Fal-
lacies, World Bank Discussion Paper 57, Banco Mundial, Washing-
ton, 1989.

23. H. Demezets, “Toward a Theory of Property Rights”, Ame-
rican Economic Review,nim. 62, 1967, pp. 347-359, y Theodore Pana-
yotou, The Economics of Environmental Degradation: Problems,
Causes and Responses, Harvard Institute for International Develop-
ment, Cambridge, Mass., 1989.

24. David Feeny, Fikret Berkes, Bonnie J. McCay y James M.
Acheson, “The Tragedy of the Commons: Twenty-Two Years Later”,
Human Ecology, vol. 18, nim. 1, 1990, pp. 1-19.
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Tanto quienes abogan por la estatizacidn, como los que pro-
mueven la centralizacion del acceso a los recursos, consideran
que loscolectivos —y los individuos que los integran— son in-
capaces de resolver los dilemas que plantea el uso de los recur-
$0s comunes y asumen, en cambio, que la intervencién de au-
toridades ajenas y su imposicién de soluciones externas a los
grupos es siempre necesaria y resultard funcional en todos
los casos. Las criticas que desde los afios setenta y ochenta se
han planteado a los detractores de la propiedad comunitaria,?
sefialan que dichos argumentos se basan en el supuesto gene-
ralizante de que en todos los casos la propiedad colectiva crea
condiciones de acceso abierto. En estas criticas también se re-
conoce que el deterioro de los recursos naturales no es exclusi-
vo delosbienes que se gestionan colectivamente, sino que se pre-
sentan experiencias de deterioro ambiental, en sistemas de
tenencia tanto privada como publica; en esta ltima, por otra par-
te, se presentan a menudo condiciones de acceso abierto.2

Elinor Ostrom, politéloga y economista, ha abierto nuevos
camposen estadiscusion. Su contribucidn se orienta fundamen-
talmente en dos direcciones. En el sentido de los trabajos que
se acaban de mencionar, como critica alas propuestas de las op-
ciones externas a las comunidades vistas como las tinicas via-
bles paraenfrentarel deterioro de los recursos comunes. Al res-
pecto esta autora argumenta que mucho de lo que se ha producido
enelcampode laescuelaecondmicade los derechos de propie-
dad se derivano tanto de experiencias empiricas como del “uso
de modelos?” como metéforas”. Destaca que esas tesis no se han
interesado por encontrar variables comunes a los casos concretos
y a los modelos, sino que han buscado incidir directamente en
laformulacién de politicas pablicas. De este modo han bloquea-
dolainvestigacion sobre las variables (internas o externas a los
colectivos) que fortalecen o bien obstaculizan “los esfuerzos de
las comunidades por hacer frente creativa y constructivamente
aproblemas perversos comoel de latragediade los comunes”.?®

25.D.W. Bromley y M.M. Cernea, op. cit.

26. Denise Stanley, “Demystifying the Tragedy of the Commons:
The Rasin Tappers of Honduras. Grassroots Development”, Journal
of the Inter-American Foundarion, vol. 15, nim. 13, 1991,

27. Para Elinor Ostrom las bases de las propuestas de esta escuela
son el modelo de la tragedia de los comunes y el modelo del “juego del
dilema del prisionero”. Este ltimo modelo describe el dilema de dos
prisioneros que no se pueden comunicar entre si y a quienes se acusa
de haber cometido un delito. Al presentarse ante el juez ambos tienen
dos opciones: a] confesar culpable a su compafiero, o b] no confesar.
Si ambos no confiesan (b,b) la penalidad serd reducida para ambos
(p!=1, p2=1); siunoconfiesay el otro no (a,b) la penalidad serd nula
paraquien denuncia al otro, pero alta para el que decidié no confesar y
fue sefialado culpable por su compafiero (p1 =0, p2 = 3); si ambos con-
fiesan culpable a su compaiiero (a,a) la penalidad serd mediana para
ambos (pl =2, p2=2). En este modelo se representa claramente cémo
laracionalidad de la accidn individual se traduce en irracionalidad co-
lectiva. Ostrom critica la generalizacién de este modelo sefala que la
falta de comunicacién de los participantes es un factor clave en el tipo
de actuacion de los agentes, pero que ella es resultado de una coercién,
no unacircunstancia general a las mayorfa de los casos reales.

28. Elinor Ostrom, op. cit.

Sintetizando estas criticas Elinor Ostrom comenta: “Los modelos
que los cientificos sociales tienden a utilizar para analizar los
problemas de la propiedad comunal tienen el efecto perverso de
apoyar unacentralizacion creciente de la autoridad politica. En
primer término a los individuos que participan en la propiedad
colectivase les considera capaces de maximizaren el corto plazo,
pero no de realizar una reflexién de largo plazo sobre las estra-
tegias conjuntas para mejorar los resultados conjuntos. En se-
gundo lugar, estos individuos son considerados como si estu-
vieran en una trampa de la que no pueden salir si una autoridad
externa no impone una solucion. En tercer lugar las institucio-
nes que los individuos pudieron haberestablecido son ignoradas
o desechadas, sin considerar cémo esas instituciones pudieran
resultar titiles para adquirir informacidn, reducir los costos del
monitoreo y distribuir de manera adecuada los derechos de apro-
piaciény las responsabilidades del cuidado. Por tiltimo, las so-
luciones de estatizacién o privatizacién, como soluciones atodo
tipo de casos, se basan en modelos de mercados ideales o de es-
tados ideales” inexistentes.>

Elinor Ostrom propone en cambio que en vez de existir una
“solucion tnica” al problema de la propiedad comtin, hay una
variedad de opciones a una gran diversidad de problemas. En-
tre ellas sefiala la posibilidad de una opcién negada tanto por
las tesis estatistas como por las privatizadoras: la viabilidad de
las estrategias de cooperacién establecidas por los propios usua-
rios de los recursos comunes en funcion de la informacién que
les da la experiencia de uso de los mismos. Esta autora no sos-
tiene que las instituciones de autorregulacion del acceso a los
recursos constituyan soluciones ideales; considera mas bien que
se trata de medidas costosas, cuyo establecimiento es resulta-
do de un trabajo laborioso y dificil. Con base en el andlisis de
una vasta informacién empirica, Ostrom reconoce que las ins-
tituciones colectivas (autorganizadas) enfrentan multiples re-
tos y problemas —como también ocurre con las instituciones pri-
vadas o estatales— y supone que si bien algunos grupos llegan
aresolver esos problemas estableciendo reglas eficientes para
el uso sostenido de los bienes comunes, en muchos otros casos
las comunidades no logran evitar que la “tragedia de los comu-
nes” serepita. La investigacion sobre el conjunto de las condi-
ciones y factores que explican las diferencias entre los desarro-
llos y desenlaces, representa desde la dptica de este trabajo la
aportacién mas valiosa de esta obra.

iversos autores en el marco del analisis de las institu-
ciones (Oakerson, Ostrom, Feeny, Walker) establecen la
distincién entre los recursos de “acceso comuin” (common
pool resources)™ y los sistemas de propiedad comunitaria o co-
lectiva de los recursos. El caricter de acceso comtn de los recur-

29. Ibid.
30. El término pool alude a un fondo o unareserva; la expresién
common pool resources se refiere alos recursos que provienen de un
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sos se deriva muchas veces de sus atributos fisicos. Los recursos
de acceso comun o recursos comunes se definen como los “sis-
temas de recursos naturales o construidos por el hombre, lo su-
ficientemente grandes para hacer costosa (aunque no imposi-
ble) la exclusién de beneficiarios potenciales, de obtener los
beneficios de su uso™.*' Las comunidades, y en un nivel mas
ampliolasociedad, requieren formular y poner en practica ins-
tituciones que permitan el uso eficiente de los distintos tipos de
recursos. Los sistemas de propiedad (y las reglas que de ellos
se derivan) son parte central de estas instituciones. Nilatenencia
nila propiedad se refieren aun mero acto de apropiacién; noson
tampoco “cosas’’, como la tierra, los drboles o los bosques; la

propiedad y la tenencia pertenecen al campo de los derechos,

las relaciones, las capacidades, las instituciones.*

Si el problema del manejo de los recursos comunes se limi-
tara al de algunos bosques en el mundo, en manos de algunas co-
munidades aisladas, no tendria la importancia politica y teéri-
caque presenta ni las implicaciones sociales y ambientales que
posee. “La lista de los recursos y servicios compartidos es lar-
gay diversa. Los recursos comunes pueden tener una ubicacién
fija (un bosque) o pueden presentarse comorecursos ‘fugitivos’
(los recursos pesqueros y la vida silvestre). Los bienes comu-
nes pueden serrenovables (los pastos) o no serlo (los pozos pe-
troleros). En algunos casos (los océanos y la atmésfera) son
indivisibles en escalas tan grandes que su divisién para conver-
tirlos en propiedad privada no resulta viable; en otros casos
(como en el de pequefios pastos) estan organizados comunal-
mente por eleccién de los grupos™.*?

Los ejemplos de sistemas de bienes de acceso comtin abar-
can entonces una gama muy amplia de recursos que incluye los
bancos de pesca, las cuencas hidrolégicas, las areas de pastoreo,
los arroyos, los océanos, los bosques, los lagos, los canales de
irrigacion, los puentes (piblicos) y los servidores de computa-
cién, entre otros. En conclusién, laimportancia del tema de los
recursos comunes se deriva de que la viabilidad de las socieda-
des humanas —al menos en las formas y con el grado de com-
plicidad e interrelacion que presentan en la actualidad— depende
cada vez mads de sus capacidades para manejar y mantener con-
juntamente recursos comunes.

fondo comun. En este trabajo se traduce el término inglés common pool
resources como bienes —o recursos— de acceso comun o como bie-
nes —0 recursos— comunes.

31. Elinor Ostrom, op. cit.

32.Seretoma ladefinicién del concepto deinstitucién de la escuela
neoinstitucionalista para la que éstas son el “conjunto de reglas en
operacién que se utilizan para determinar quién es elegible para ha-
cer decisiones en alguna arena, qué acciones estdn permitidas y pro-
hibidas, qué agregacion de reglas debe usarse, qué procedimientos
deben seguirse, qué informacién puede o no proporcionarse y cuéles
serdn los resultados asignados a los individuos dependiendo de sus
acciones. Elinor Ostrom, “An Agenda for the Study of Institutions.
Draft, Workshop on Political Theory and Policy Analysis”, Public
Choice, vol. 48, Indiana University, 1986, pp. 3-25.

33. Ronald J. Oakerson, Analysing the Commons: a Framework,
version preliminar, 1989.

El tema de los recursos comunes incluye la discusién sobre
la propiedad colectiva, pero la rebasa. El reconocimiento de la
propiedad colectiva o el establecimiento de la propiedad privada
o ptiblica de estos recursos pueden ser parte del conjunto de op-
ciones que se consideran necesarias para su gestion, pero “‘mien-
tras los patrones de organizacién varian a través de los continen-
tes y las culturas, el problema clave sigue siendo el mismo: cémo
coordinar el uso [de un recurso] que realizan numerosos indi-
viduos para mantener una tasa 6ptima de produccién o consu-
mo en conjunto”.*

En la investigacion sobre los recursos de acceso comiin la
distincién entre el sistema de recursos y las unidades de los re-
cursos es conceptual y metodolégicamente importante. Las
unidades de estos recursos son susceptibles de apropiacién en
determinado periodo por distintos usuarios, pero son finitas, es
decir, cuando un usuario se apropia de determinado niimero de
unidades, éstas dejan de estar disponibles para otros usuarios po-
tenciales. Esta condicién se conoce como sustractabilidad.

En términos metodolégicos resulta util distinguir el caracter
conjunto del sistema de recursos de la sustractabilidad de sus
unidades, de la conjuncién o posibilidad de uso conjunto del
sistema. La mayoria de los anélisis orientados por perspectivas
similares a la de la tragedia de los bienes colectivos no distin-
gue entre ambos atributos y considera el alto grado de sustrac-
tabilidad de las unidades de los recursos comunes como propias
de estos sistemas de recursos.

Como se menciond, la dificultad de exclusién es otra de las
caracteristicas de los bienes comunes. El grado de exclusién es
resultado tanto de las caracteristicas fisicas del recurso como de
la tecnologia disponible y de las condiciones sociales presentes
enunentorno determinado, ya que aun cuando sea posiblerestrin-
gir fisicamente el acceso aun bien determinado, es necesario contar
con las condiciones sociales y legales que permitan hacerlo.

De acuerdo con las caracteristicas de sustractabilidad y ex-
clusidn, esto es, seglin las condiciones de acceso, es posible dis-
tinguir cuatro categorias generales de bienes orecursos: a] bie-
nes publicos (de dificil exclusién y baja sustractabilidad), como
la calidad del aire, los arboles que brindan proteccién contra la
erosiéndel vientoy el agua, la seguridad y el alumbrado publi-
cos; b] bienes comunes (de alta sustractabilidad y dificil exclu-
sién); ¢] bienes de “tarifa”*® (de baja sustractabilidad y facil
exclusién), como los parques naturales cuya entrada debe pa-
garse, la membresia a sociedades profesionales, entre otros, y
d] bienes privados (de alta sustractabilidad y facil exclusién),
como la lefia o madera cortada y almacenada, las parcelas agri-
colas, las viviendas, los productos forestales medicinales, los
arboles de huertos, etcétera.

Estas categorias deben entenderse como tipos ideales, rela-
cionados como un continuo, ya que la mayoria de los bienes no
caen por completo en uno u otro * tipo. Ademads, como se ha

34.1bid.

35. Traduccién de toll goods.

36. Conestamatriz se buscaexpresar graficamente las caracteris-
ticas generales de los diversos tipos de recursos:
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dicho, estas condiciones dependen en gran medida de las circuns-
tancias fisicas de los recursos, aunque también se definen social
y culturalmente.

Junto alas cualidades mencionadas, es también caracteristi-
co de los recursos comunes su nivel de conjuncién® o la capa-
cidad del sistema del recurso para soportar multiples usuarios sin
que disminuya el nivel agregado de beneficio de su uso. Otra
cualidad de este tipo de bienes es su grado de indivisibilidad, que
serefiere alas fronteras del recurso, los limites en que los recursos
comunes no se pueden dividir sin que se afecte significativamente
su manejo potencial o el valor (econémico, social, ecolégico,
cultural) de su produccién. Estas acotaciones no deben confun-
dirsecon las fronteras legalmente establecidas. El anélisis de las
condiciones de indivisibilidad de los sistemas de recursos tiene
implicaciones particularmente importantes frente a las propuestas
de privatizacién.

Los bienes de acceso comiin comparten caracteristicas con
los privados y ptblicos. Al igual que los recursos que se utili-
zan privada e individualmente, los bienes comunes presentan
problemas de sustractabilidad.”® Se asemejan a los bienes pu-
blicos en tanto se utilizan de manera colectivayenlamedidaen
que enambos casos excluir a los usuarios potenciales es dificil.
Sibien estadificultad no implica riesgos para el uso de los bie-
nes puiblicos, resulta critica para los bienes comunes, ya que
debido a su (alto) nivel de sustractabilidad la falta de solucién
de laexclusion se suele derivaren el deterioro y el agotamiento
de los sistemas de recursos.

Lascondiciones anteriores determinan los problemas que los
usuarios de los recursos comunes deben resolver: la apropiacién
(de las unidades del recurso) y la provisién de las condiciones para
sumantenimiento. Paralograr modelos de uso sustentable de los
recursos comunes, las instituciones sociales (entre ellas la pro-
piedad) deben establecer con claridad quiénes pueden participar
en laapropiacion de las unidades de recursos y cudles son sus res-
ponsabilidades de provision. Ambos tipos de problemas se rela-
cionanestrechamente. De manera mas particular, deben definirse
tambi€n las unidades de apropiacion, la frecuencia de ésta y las
condiciones técnicas en que se lleva a cabo a fin de hacer posible
la sustentabilidad de la cosecha de las unidades del recurso que
se aprovecha. La solucién de estos problemas se torna més com-
plejacuando se presentan “externalidades” de apropiaci6n re-
lacionadas fundamentalmente con dos variables generales: la
heterogeneidad en la distribucién de algunos recursos y la hete-
rogeneidad en la tecnologia que se utiliza en la apropiacidn.

Exclusién Sustractabilidad
Baja Alta
Dificil Bienes piiblicos Bienes comunes
Facil Bienes instrumentales Bienes privados

37. Se eligié esta palabra como traduccién del término inglés
Jjointness.

38. Los bienes privados son los que presentan un méximo nivel de
sustractabilidad, en tanto el bien utilizado por un usuario particular deja
de estar disponible para otros mientras que aquél lo utiliza.

39. Este tipo de “externalidades” son frecuentes en el manejo de
muchos recursos naturales comunes .

Frente alos dilemas que plantea el uso de los recursos comu-
nes hay varios patrones de interaccién posibles: uno es el uso
“oportunista”de los recursos;* otro, la accién coordinada (la
eleccién mutua de estrategias de cooperacién) que conduce a
relaciones dereciprocidad. La accién colectiva puede entenderse
como “la interaccién reciproca de los individuos que contribu-
yen conjuntamente a un esfuerzo comtn”.*' Las estrategias
coordinadas pueden ser de dos tipos: las que resultan del apren-
dizaje que acompaiia laevolucién de los procesos de aprovecha-
miento de los recursos y las que implican el cambio de las re-
glas que afectan las condiciones de apropiacién. Eneste dltimo
tipo de estrategias los usuarios no sélo formulan y aceptan nue vas
reglas de uso, sino también adoptan sistemas de monitoreo y
sanciones.

Lamayoriade las politicas publicas se basan en el supuesto
de que las estrategias del primer tipo resultan obsoletas y que
las comunidades de usuarios son incapaces de desarrollar ins-
tituciones del segundo tipo. En consecuencia, desde su 6ptica,
laintervencién de autoridades gubernamentales resultano sélo
viable, sino indispensable, tanto para modificar las reglas como
para vigilar y sancionar sucumplimiento. De este modo muchas
politicas ptblicas imponen a los dilemas de gestién de los bie-
nes comunes (y aquienes participan enellos) férmulas basadas
en enfoques adecuados a los bienes privados o a los bienes pu-
blicos con consecuencias que a menudo resultan inesperadas o
perversas al aplicarse a los recursos comunes.

Lascondiciones de acceso abierto y latragedia de los bienes
colectivos consecuente ocurren cuando las comunidades de
usuarios no son capaces de operar con los acuerdos existentes
ni de responder de manera adecuada a los cambios de situacio-
nes. Esto es, cuando los usuarios o las autoridades externas fa-
llan en establecer regimenes de gestién que regulen aspectos
clave, como quiénes pueden apropiarse de las unidades de re-
cursos, el tiempo, la cantidad, la ubicacion y la tecnologia de
apropiacién de las unidades de los recursos; quiénes estan obli-
gados a aportar para mantener el sistema de recursos; cudles son
las formas y mecanismos de monitoreo de las actividades de
apropiacién y las obligaciones de provisidn de los usuarios, las
instancias de resolucién de los conflictos que pueden surgir so-
bre estos aspectos y, por ultimo, los mecanismos para modifi-
car las reglas, cuando ello resulte necesario.

Con base en estas propuestas y con el propésito de explicar
las causas de los comportamientos de los sistemas de gestion
comunitaria de los recursos comunes, Elinor Ostrom plantea una
serie de principios o condiciones que hacen viable la gestién
colectiva de los recursos comunes. En gran parte de su obra y
en su propuesta metodolégica*? estos principios sirven también

40. Free rider strategy,en este contexto se refiere a los individuos
que utilizan los recursos sin cumplir con las reglas de apropiacién y
aprovisionamiento que lacomunidad ha definido para su aprovecha-
miento.

41.Ronald J. Oakerson, op. cit.

42.Condensada en el programa de investigacién Institutions and
Forest Resources (IFRI).
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como ejes articuladores del andlisis de las experiencias empi-
ricas: /) delimitacidn clara sobre quiénes son los usuarios y cud-
les las fronteras de un recurso; 2) las reglas de uso son conside-
radas justas (en términos de costos y beneficios) y legitimas por
ellos mismos; son ademas congruentes con las condiciones lo-
cales (ecoldgicas y socioecondmicas); 3) hay una participacién
ampliaen ladefinicion de las reglas operacionales que permite
tener en cuenta la percepcién de los distintos usuarios y mante-
ner asi los incentivos para cumplir con las reglas; 4) monitoreo
sistemadtico del cumplimiento de las reglas; 5) sanciones gradua-
das paralos infractores; 6) espacios para arreglar controversias
sobre las diferentes interpretaciones de las reglas; 7) autonomia
y articulacién entre las instancias de tomade decision de distintos
niveles, y 8) reconocimiento del derecho de los grupos a formular
sus propias instituciones a partir de las instancias de gobierno
nacionales, regionales y locales.*

El cumplimiento de estos principios depende a su vez de las
distintas condiciones de los grupos de usuarios y de su relacién
conel sistema de recursos. Estas consisten en: /) el nivel en que
los usuarios dependan del recurso por parte de los usuarios para
subsistir; 2) entre el grupo de usuarios un entendimiento comtin
sobre el funcionamiento del sistema de recursos y las formas en
que se ve afectado por las acciones de los usuarios; 3) la tasa de
descuento es menor para los usuarios que los beneficios poten-
ciales de la preservacion del sistema de recursos; 4) existen
normas de confianza y reciprocidad entre el grupo que utiliza
determinado recurso; 5) los usuarios tienen experiencia orga-
nizativa previa; 6) los usuarios con mayor poder econémico y
politico son igualmente afectados por la falta de coordinacién
en el aprovechamiento del recurso, y 7) los usuarios tienen au-
tonomfia para definir reglas de acceso al recurso.

Por otra parte, la gestién colectiva de los recursos resulta
viable en tantoel recursoy el sistemade manejo en que se basa
su aprovechamiento presentan un nuevo conjunto de condi-
ciones:

1)es posible mejorar el sistema de recursos mediante el ma-
nejo colectivo; 2) se dispone de indicadores confiables y vali-
dos sobre el sistema de recursos (su extension, sus limites y su
dindmica ecoldgica); 3) es posible predecir el flujo de recursos
(laproductividad del sistema), y 4) los usuarios conocen las fron-
teras del sistema de recursos y los microambientes que ahf se
presentan.

La gestidn colectiva de los bienes comunes por parte de las
comunidades locales, en particular las que cuentan con una his-
toria de manejo conjunto de determinado territorio, presenta
ventajas respecto a otro tipo de arreglos institucionales (centra-
lizadores o privatizantes). Entre estas posibles ventajas se en-
cuentra que los recursos representan para muchas comunidades
un capital productivo fundamental, ademas de que en ocasiones
sontambién elementos de la identidad de los grupos; con esabase

43. Elinor Ostrom, What Makes for Successful Institutions to
Gobern Common-Pool Resources, documento presentado en Local
Institutions for Forest Management: How Can Research Make a Dif-
ference, CIFOR, Bogor, Indonesia, 1997.

noes extrano que las comunidades locales tiendan a considerar
los recursos comunes a partir de horizontes temporales de lar-
goplazo. Porlasrazones anteriores y teniendo en cuenta que las
familias y las comunidades campesinas no subordinan el manejo
olaconservacidnde los recursos a la obtencion de altas tasas de
gananciasino allogro de sureproduccion,* las tasas de descuen-
to del uso de los recursos tienden a ser menores que las que se
manejan en el caso de los usuarios privados, en particular si
se tratade empresas o inversionistas. Por otra parte, muchas co-
munidades campesinas cuentan con un capital social (normas
compartidas, relaciones de confianza y reciprocidad, conoci-
miento de los recursos) que tiende a mantener un bajo potencial
de conductas oportunistas, loque permite reducir los costos del
monitoreo.

La mayoria de las condiciones de viabilidad de la gestién
colectiva relacionadas con los grupos de usuarios y, algunas
otras, con los recursos, son elementos de un capital social que
las comunidades han construido a lo largo de prolongados pe-
riodos de convivencia e interaccién con los sistemas de recur-
sos naturales. Algunos de los principios propuestos por Ostrom
son resultado de otro tipo de factores internos a las comunida-
des o externos a ellas. Es el caso de la inequidad, relacionada
estrechamente con el uso ineficiente de los bienes comunes y
que se agravacuando laexistencia de asimetrias entre los usua-
rios da a algunos oportunidades de beneficiarse a expensas de
otros.

Entodo casoel que las comunidades no presenten algunas de
estas condiciones en un momento dado, no implica que no pue-
dan desarrollarlas o que la gestidn colectiva sea imposible, ya
que el aprendizaje de la organizaciéncolectivaes unaexperiencia
de autotransformacién para los grupos. Sin embargo, ni el re-
conocimiento de estas posibilidades ni el creciente consenso
tedrico sobre laimportancia de estos atributos conducenalacon-
clusién de que la mayoria de los usuarios de bienes comunes
adoptarédn regulaciones eficaces de autogobierno.

Asimismo, la actuacién de las autoridades externas puede
afectar significativamente (de forma positiva o negativa) las po-
sibilidades de éxito de la gestiéon comunitaria de los recursos na-
turales. Como se ha mencionado repetidamente, imponer a los
grupos de usuarios soluciones basadas en los supuestos de que
sus miembros son incapaces de comunicarse y de modificar las
reglas que los afectan, tiende a destruir el capital social del que
ellos disponen. En sentido opuesto los gobiernos pueden forta-
lecer las instituciones de gestion colectiva, al reconocer el de-
recho de las comunidades a autorganizarse para tener acceso a
sus recursos y proporcionarles informacién compleja sobre los
mismos. Este ultimo tipo de intervencidn e insumos son cada vez
mas necesarios para la sustentabilidad de los aprovechamien-
tos, enlos marcos de las presiones que representan el crecimiento
poblacional y en algunos casos la articulacién a diversos tipos
de mercados.

44. Reproduccién simple, en tanto unidades de produccién y re-
produccién social.
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Relaciones y escalas del analisis

natareapendiente de construccidntedricaserefiere ala

comprension de como los atributos mencionados interac-

tian en formas complejas, afectando las evaluaciones
costo-beneficio bdsicas de los grupos de usuarios y su com-
portamiento frente alos bienes colectivos. Este esfuerzo im-
plica estudiar varios tipos y escalas de relaciones, como las
que los distintos atributos mantienen entre si, las que €stos sos-
tienen con las causas de la deforestacion*’ y las relaciones
entre los diversos niveles y escalas.

En los procesos de manejo de recursos comunes (exitosos o
no) ninguna variable, relacién o escala resulta suficiente para
dar cuenta de las dindmicas de los sistemas de gestién y ningu-
naopera tampoco de manera independiente. La comprensién de
las dindmicas de aprovechamiento, deterioro y conservacién
de los recursos naturales (y de los recursos comunes en gene-
ral) es un proceso muy complejo; se requiere atender una diver-
sidad de variables y un conjunto amplio de relaciones que ac-
tian en diversos niveles. No es viable —ni metodolégica ni
tedricamente— manejar como puntos de partidaen los andlisis
supuestos que conceden a priori un peso mayor a algunas va-
riables (o relaciones), como se hace amenudo con las de presién
demogréfica, accién de los mercados o pobreza de las comuni-
dades. Entanto estas variables son mediadas por las institucio-
nes y los entornos locales (y regionales), tienen un peso parti-
cular en los casos especificos.

Otro aspecto de la articulacién de variables y relaciones es
el de las escalas del andlisis. Desde la propuesta del anélisis
institucional se distinguen fundamentalmente tres niveles:

i) El “operacional”, en el que se realiza la mayor parte de los
andlisis y que se refiere al plano de las acciones y las decisio-
nescotidianas. En estaesfera se presentan los problemas de apro-
piacién y aprovisionamiento de los sistemas de recursos. Me-
diante lasreglas operacionales se establecen limites directos al
uso de losrecursos, en lamedida en que se definen aspectos como
cudndo, quiénes y cémo realizar la apropiacién; quiénes son
responsables de las actividades de monitoreo; cémo circular la
informacién; quiénes deben invertir y qué para sostener un sis-
tema de recursos; cémo sancionar las faltas, etc. En este plano
de reflexién las reglas y la tecnologia se asumen como dadas.

ii)Lasreglasde “eleccién colectiva”, que se utilizan para de-
finir cémo se establecen las regulaciones de uso de los recursos
comunes (oreglas operacionales). Entre otros aspectos este tipo
de regulaciones sefialan quiénes, cémo y cudndo pueden parti-
cipar en los procesos de formulacién o modificacién de las re-
glas operacionales. Este nivel se refiere a la formulacién de las
politicas y los sistemas de manejo. En ocasiones las reglas ope-
racionales y de eleccidn colectiva (reglas de facto) pueden re-
sultar contrarias al sistema legal formal (reglas de jure).

45. Estas causas se mencionaron al principio de este trabajo.

iii) Las reglas de constitucién (o arreglos externos), que es-
tablecen cuestiones como la capacidad (o incapacidad) legal de
las comunidades de usuarios para participar en la definicién
de las opciones locales de manejo de los recursos. Eneste se de-
finen las formas y los actores que establecen las reglas de elec-
cidn colectiva y se determinan ademds las cuotas de poder con
que los actores y las reglas que formulan cuentan para actuar.
Se encuentran también los arreglos de mercado que establecen
los pardmetros econémicos para el manejo de los recursos co-
munes. Los distintos niveles de este esquema constituyen cam-
pos articulados, “instituciones anidadas en otras instituciones’
que interactdan y se interinfluyen. Entre mds amplio sea el ni-
vel de las reglas mas dificil serd modificarlas, considerando que
en los distintos niveles los cambios frecuentes aumentan la in-
certidumbre a que se enfrentan los individuos y las comunida-
des, torndndose azaroso su cumplimiento.

Desde esta perspectiva no es posible proponer relaciones
sustantivas entre las diversas variables sin relacionarlas conex-
periencias empiricas. Aqui se plantean algunas relaciones ge-
nerales sobre la situacién de los bosques mexicanos. En este do-
cumento lamencién ala problemadtica forestal del pais sélo tiene
el propésito deilustrarel tipo de relaciones y articulaciones del
marco analitico que se propone. El uso de este marco concep-
tual en el andlisis de la gestién comunitaria de los bosques de
Meéxico y de las causas del deterioro presentes en la gran ma-
yoria de ellos requiere un trabajo amplio de investigacion em-
pirica que rebasa con mucho la intencién y los limites de este
ensayo. Por otra parte, para el desarrollo de la propuesta tedri-
co-metodoldgica, el caso de México es particularmente intere-
sante si se considera que alrededor de 80% de las superficies
boscosas del pais estd formalmente en manos de ejidos y comu-
nidades indigenas. Unainvestigacién de este tipo permitiria de-
sarrollar el anélisis de los procesos de deterioro ambiental desde
una perspectiva que hasta hoy no se ha considerado sistemd-
ticamente: la relacién de dichos procesos con la actuacién de
las instituciones colectivas encargadas de su manejo, sin olvi-
dar su articulacion con otro tipo de factores y escalas. En este
trabajo se incluye un anexo sobre las condiciones de los bos-
ques del pafs, a pesar de que no forma parte del tema central de
este texto.

e presentan en términos muy generales algunas de las rela-
ciones posibles entre los factores que intervienen en la
actuacién de las instituciones locales y sus estilos de manejo
de los recursos naturales. Las relaciones no son lineales ni ex-
clusivas; el estudio a fondo de sus expresiones particulares sélo
puede ser productode lainvestigacién empirica. Se pretende des-
tacar en principio algunas de las relaciones mds frecuentes en-
tre los principios o condiciones de disefio de las instituciones
de manejo de los recursos comunes y las causas mds relevantes

46. Elinor Ostrom, What Makes..., op. cit.
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de los procesos de deforestacion.”’” Esta reflexion plantea algunas
relaciones entre los factores (de accién indirecta) que intervie-
nen en la deforestacion y los principios (o condiciones) insti-
tucionales.

Como se menciond, el comportamiento de la poblacién esun
factor muy socorrido para dar cuenta del deterioro ambiental.
Mas alla del reduccionismo con que suele manejarse este argu-
mento, entre las variables demogréficas, el crecimiento de la
poblacion (tanto natural como por migracidn) a menudo afecta
al primer atributo de la concepciéninstitucional: ladelimitacién
del grupo de usuarios. Sin embargo, esta influencia nunca es
directa, sino que se ve mediada por otro tipo de factores (opciones
laborales distintas del aprovechamiento de los recursos, estruc-
tura de la tenencia, tradiciones culturales, etc.). El crecimiento
de la poblacién en muchas regiones* ha incrementado el tama-
fio de los grupos de usuarios, tanto de aquellos que formalmen-
te cuentan con derechos de acceso, como de los usuarios no re-
conocidos, que muchas veces acuden a pricticas de
aprovechamientos clandestinos. En la mayoria de las comuni-
dades forestales del centro y sur del pais los grupos formales han
mantenido su tamafio, aunque generalmente no se han recono-
cido ni delimitado los grupos de usuarios informales. De ahi que
el aprovechamiento no regulado sea clandestino o tolerado y pre-
sione los recursos de los bosques, incluida la propia tierra.

Otro factor comtn a muchas de las explicaciones de los pro-
cesos de deforestacidn es la condicién compleja que se designa
con la categoria de pobreza,* cuya relacién con los principios
de operacién de las instituciones colectivas es multiple. Por ejem-
plo, la precariedad de la produccién agropecuaria de la mayo-
ria de las regiones forestales del pais influye en los bajos cos-
tos de oportunidad para la actividad forestal y ello actda en favor
dela permanenciade los bosques.” Sin embargo, de otro modo,
en lamayoriade lasregiones forestales los bajos ingresos de sus
pobladores determinan una fuerte dependencia del bosque,* lo
que puede favorecer el interés por manejar y mantener los re-
cursos en el largo plazo o crear presiones de uso incompatibles
con la permanencia de los recursos.

47. No se analizan las acciones que en la primera seccién de este
trabajo se clasifican como causas indirectas de ladeforestacién (cam-
bio de uso del suelo, talainsustentable, incendios forestales) por con-
siderar que mds que tratarse de factores que influyen en las practicas
deteriorantes de los recursos, son ejemplo de este tipo de practicas;
por ello no se consideran en el modelo sobre los factores que deter-
minan los procesos de deforestacion.

48. Articulado a condiciones de escasas opciones de empleo y
fuertes lazos familiares.

49. No es este el espacio para discutir sobre esta polémica cate-
goria; dados los limites de este trabajo se emplea la definicién ope-
racional tradicional, en la que se integran las variables de empleo, in-
greso, educacién, salud y alimentacién.

50. Ejemplos de esta situacién son muchos de los bosques de la
peninsula de Yucatdn, donde la pobreza de los suelos hace inviable el
establecimiento de proyectos agropecuarios semiintensivos que re-
quieren de desmontes permanentes.

51.Tanto como fuente de ingresos monetarios como de bienes de
uso doméstico.

Los patrones culturales de los grupos constituyen expresio-
nes de su identidad, historiay experienciade vidaen un territo-
rio determinado. Representan elementos presentes de manera
activay diversa en este tipo de relaciones, Los patrones cultu-
rales tienen fuerte influencia en los criterios de inclusion o ex-
clusién de los grupos de usuarios reconocidos por las comuni-
dades. Asi, el sistema de tenencia ejidal (y en muchos casos
también el de las comunidades indigenas) margina ala gran ma-
yoria de las mujeres de las comunidades de los grupos de usua-
rios de la tierra formalmente reconocidos y de las instancias de
toma de decisidn sobre las reglas de uso (espacios de eleccién
colectiva). Por otra parte, [a costumbre de muchos pueblos in-
dios reconoce los derechos de acceso a los recursos de las co-
munidades a todos los hombres nacidos en ellas. De este modo,
enmuchos ejidos indigenas el ntimero de usuarios reconocidos
crece constantemente, a pesar de que la legislacién agraria no
lolegitime. La pertenencia étnicaes una condicién que amenudo
se traduce en una concepcion compartida del sistema de recur-
sos naturales y muchas de las formas de su manejo. En nume-
rosos casos el uso tradicional de un territorio es la base del co-
nocimiento de los sistemas de recursos y de sus microambientes.
Algunas comunidades indigenas y campesinas han desarrolla-
do también experiencias de organizacién conjunta, tanto en la
esfera productiva como de las funciones civiles y, a veces, reli-
giosas. En ocasiones esta experiencia se ha retomado de mane-
raeficiente en la organizacidn para la gestién de los recursos e
incluso para nuevos modos de manejo.* Asimismo, como par-
te de latradicion de algunos grupos, es comiin que haya instan-
cias de discusién y resolucion de los conflictos de la gestién co-
lectiva. Las relaciones de confianza y reciprocidad entre los
usuarios de los recursos comunes se vinculan también estrecha-
mente con la experiencia organizativa y la pertenencia comu-
nitaria. La ausencia de condiciones de afinidad e identidad cul-
tural entre los grupos de usuarios han sido un factor importante
enel fracaso de iniciativas de gestion forestal conjunta. En este
sentido las experiencias de algunos ejidos de sur de Quintana
Roo, integrados por migrantes recientes de origen diverso, re-
sultailustrativa. Esas comunidades fueron incapaces de estable-
cer o sostener acuerdos bdsicos sobre el uso del bosque y ello
condujo alaquiebrade iniciativas de aprovechamiento y de frag-
mentacidn de las dreas forestales, incluso en casos en que las em-
presas ejidales habian logrado cierta capitalizacién y se conta-
ba conrecursos forestales de valor comercial.*

52. Alatorre expone que el sistema de cargos de las comunidades
zapotecas de la Sierra Norte de Oaxaca se ha retomado y refuncio-
nalizado para constituir empresas comunales dedicadas al aprovecha-
miento forestal (maderable y no maderable) relevantes por la
sustentabilidad de su manejo. Gerardo Alatorre Frenk, La empresa
social forestal y sus asesores. Avances y dificultades en la construc-
cionde lademocracia, la eficienciay la sustentabilidad, tesis de doc-
torado, Facultad de Filosofia y Letras de la UNAM, 1988.

53. Serefiere a los ejidos de Nuevo Guadalajara y Caobas, parti-
cipantes del Plan Piloto Forestal, programa conjunto de promocién
de la silvicultura comunitaria de los gobiernos estatal y federal en los
aflos ochenta.
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Las politicas agrarias han tenido una influencia fundamen-
tal en la gestién y el manejo de los bosques del pafs. Entre ellas
cabe distinguir las de tenencia de la tierra, la intervencién del
Estadoen la gestion de las comunidades agrarias y 1as politicas
de colonizacién de los bosques tropicales. El gobierno mexicano
hareconocido desde hace décadas el derecho de muchas comu-
nidades rurales sobre las tierras que habitan y sobre los recur-
sos que en ellas existen, concediéndoles cierto margen de auto-
nomia para su aprovechamiento. Sin embargo, esta autonomia
ha sido limitada y las comunidades han debido adoptar las figuras
y estilos de organizacidn establecidos por la legislacién agra-
ria, que ademds durante un largo periodo estuvieron sujetas aun
fuerte control estatal.** Ademds, el reconocimiento oficial de los
derechos de las comunidades agrarias se vio enfrentado con las
concesiones para el uso de los recursos maderables de numero-
sas comunidades forestales del pafs que durante décadas (de los
afios cuarentaa los ochenta) el mismo gobierno concedié aem-
presas privadas y paraestatales. Por dltimo se tiene que las po-
liticas de tenencia de la tierra han determinado en buena medi-
da la delimitacién de los grupos de usuarios y las fronteras de
los recursos.

Ademas de las agrarias, las politicas de desarrollo socio-
econdémico han influido de maneranegativaen laconservacién
de los bosques ya que en muchos casos han contribuido a ele-
var artificialmente los costos de oportunidad de la actividad
forestal al promover programas de subsidios agropecuarios que
competian con el uso forestal del suelo. Seguramente el ejem-
plo més extremo de esta actuacién e influencia lo constituyen
las politicas de colonizacién de los bosques tropicales del pais:
miles de hectdreas de selvas se desmontaron parainiciar proyec-
tos de agricultura y ganaderia intensiva que al poco tiempo fra-
casaron y que finalmente se sustituyeron por actividades agri-
colas o ganaderas de baja productividad. Este tipo de politicas
ha sesgado significativamente las evaluaciones costo-beneficio
de los usuarios en prejuicio de la permanencia de los bosques.

Un tercer tipo de politicas con influenciaen el campo son las
forestales y ambientales en general. Ya se mencioné la accién
de la politica de concesiones en las instituciones comunitarias.
Cabe sefialar que a pesar de que el Estado ha reconocido los
derechos de las comunidades sobre sus recursos, en el caso de
los bosques lo ha hecho de modo ambiguo. Puesto que los bos-

54. Particularmente de la Secretarfa de la Reforma Agraria (SRA),
que asumia no sélo funciones de regularizacién de la tenencia, sino de
promociondelaorganizaciony el desarrollo. La SRA debia sancionar
todas las decisiones tomadas por las asambleas para que adquirieran
validez oficial; este tutelaje inhibié en buena medida el desarrollo de
instituciones auténomas en las comunidades. Las modificaciones al
articulo 27 constitucional de 1991 hicieron desaparecer muchas de las
atribuciones de este tipo con que contaba la SRA.

55. M. Székely e I. Restrepo, Frontera agricola y colonizacion,
Centro de Ecodesarrollo, México, 1988; Fernanda Paz (coord.), De
bosquesy gentes. Reflexiones sobre la deforestacion en América La-
tina, CRIM-UNAM, 1996, y Leticia Merino, El manejo forestal comu-
nitario en Méxicoy sus perspectivas de sustentabilidad, CRIM-UNAM,
WRI, Semarnap y CCMSS, 1996.

ques se definen como “recursos de interés patrimonial” y parte
de la herencia de la nacién,’ se ha justificado una fuerte inter-
vencién estatal en su gestién. Histéricamente las funciones de
regulacién y vigilancia han estado muy centralizadas en las au-
toridades federales (actualmente la Semarnap), cuyas faculta-
des sobre los bosques incluyen “el establecimiento de la politi-
ca ambiental nacional; de las normas oficiales mexicanas para
la administracién de recursos; [...} encargarse de las activida-
des de alto riesgo (como el control de incendios) y administrar
las dreas naturales protegidas de competencia federal; proteger
lafloray faunasilvestres; y regular el uso sustentable de los re-
cursos forestales”,? ademds de autorizar los aprovechamien-
tos maderables y ejercer la vigilancia forestal. En las condicio-
nes de deterioro de los bosques, extenso clandestinaje y pobreza
de las comunidades forestales, muchas de éstas consideran que
numerosas disposiciones de la legislacién forestal son injustas
e inviables en diversos aspectos (exigencias para autorizar el
aprovechamiento de los recursos forestales, escasa vigilancia
alaindustriay al transporte). El control burocrético y centrali-
zado propiode la politica forestal mexicana se traduce también
enun control deficiente, en el que la participacién comunitaria
se subestima y bloquea. En ese marco, los grupos usuarios de
los recursos tienen escasa posibilidad de participar en la defi-
nicién amplia de las reglas operacionales para su aprovechamien-
10, al tiempo que su autonomia y articulacién con otros niveles
e instancias de toma de decisién son reducidas e incluso conflic-
tivas.

En cuanto alas politicas de desarrollo econémico, la promo-
cién, lainversiény los créditos a la silvicultura comunitaria han
sido practicamente inexistentes y las politicas de apertura co-
mercial han afectado profundamente los balances costo-bene-
ficio de las comunidades forestales en la medida en que la sil-
vicultura se torna cada vez menos una actividad rentable. En
algunas regiones la modificacién de los costos de oportunidad
de opciones productivas que compiten con el uso forestal del
suelo han llevado a nuevos desmontes.*

La viabilidad de las instituciones comunitarias de manejo de
los recursos esta determinada en buena medida por factores
ecoldgicos y técnicos, aunque también por factores culturales,
como las pricticas de aprovechamiento y conocimiento de los
recursos por los usuarios, sean tradicionales ono. También fac-
tores de tipo politico intervienen en ellos. En paises con fuerte
tradicién forestal,* la generacién de informacidn sobre los sis-
temas de recursos forestaleses un renglén en que los estados o

56. Semarnap/Profepa, Ley General del Equilibrio Ecoldogico ¥
Proteccion Ambiental, 1996,y Ley Forestal, 1997.

57. Cemda/Environmental Law Institute, Aspectos legales del
manejo forestal en México, informe de investigacion, México, 1998.

58. Como es el caso de la expansidn reciente de las huertas de
aguacate en las estribaciones de la Meseta Purépecha o de los desmon-
tes para siembra de estupefacientes en la sierra sudoccidental de
Michoacan.

59. Ejemplo de este tipo de actuacién se da en Estados Unidos,
Canad4, Alemania, Finlandia y Suiza, pero también en paises como
Malasia e Indonesia.
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las universidades suelen tener una participacién importante.®
Esainformacion se torna necesaria para la sustentabilidad de los
aprovechamientos, en la medida en que se somete alos sistemas
naturales ausos mds intensivos y se extrae un mayor nimero de
especies. En la actualidad, el Estado mexicano tiene poca par-
ticipacién en ese aspecto y la responsabilidad recae en su ma-
yor parte en las comunidades forestales. En estas condiciones,
a pesar de las normas y requisitos que las autoridades ambien-
tales imponen a los aprovechamientos forestales, €stos se rea-
lizan con frecuencia sin contar con indicadores confiables y
vdlidos sobre el sistema de recursos y sin que siempre sea posi-
ble predecir el flujo de recursos, aun cuando se desconocen al-
gunos de los microambientes que se presentan en los ecosistemas
que se manejan. A partir de la promulgacidn de la Ley Forestal
de 1992,%' esta informacién debe generarse conforme a los
lineamientos de Servicios Técnicos Forestales, contratados por
las comunidades productoras forestales.

Como conclusiéon muy general y provisional, puede decirse que
distintos factores sociodemogréficos, organizativos, culturales
y politicos afectan a las instituciones de manejo comunitario de
los bosques de México, donde se encuentra una gran parte del
territorio forestal del pais. Eneste balance general se encuentran
algunas relaciones favorables para la gestion colectiva eficien-
te, como el reconocimiento de los derechos agrarios de las comu-

_nidades usuarias por parte del Estado y las tradiciones comuni-
tarias de organizacién y manejo de los recursos y la baja tasa de
descuento para la permanencia de los bosques, entre otros. A pe-
sar de que por lo general se consideran como obstdculos para la
conservacidn, estas condiciones, junto con lariqueza bioldgica
de los bosques mexicanos, representan un capital (social y eco-
l6gico) fundamental parala conservacién de los bosques y el de-
sarrollo delasilviculturaen el pafs. Sin embargo, por el momen-
to el balance es negativo, fundamentalmente debido a la accién
de las politicas piiblicas, principalmente las forestales y econ6-
micas. La ambigiiedad en el reconocimiento de las capacidades
de las comunidades respecto a sus propios recursos y la falta de
apoyos econémicos para el desarrollo de la produccién forestal,
han conducido aunaarticulacién contradictoria de las institucio-
nes comunitarias de gestién forestal con las instituciones y agen-
cias de gobierno que actiian en ese sector. En estas condiciones
y enel marco de crisis econémica crénica de la sociedad rural, el
crecimiento de la poblacién y sus condiciones de pobreza repre-
sentan fuertes factores de presién sobre las posibilidades de las
comunidades para manejar sus bosques de manera sustentable.

60. Se trata de informacidn sobre la estructura y dindmica de los
ecosistemas forestales y sobre la ecologfa de las especies clave y de
las aprovechadas. La informacién sobre los bosques tropicales del
mundo es mucho més escasa que la que se refiere a los bosques tem-
plados y boreales, adema4s de que la complejidad y diversidad de es-
pecies de los primeros es mucho mayor.

61.LaLey Forestal de 1992 es coherente con las reformas del ar-
ticulo 27 constitucional de 1991. Esta ley buscaba desregular la acti-
vidad forestal y abrir al mercado actividades que habfan ejercido el
Estado o las organizaciones forestales, como es el caso de la presta-
cion de Servicios Técnicos Forestales.

La propuesta presentada en este trabajo constituye apenas el
esbozo de un marco para el analisis de los procesos de manejo
y deterioro de los recursos comunes. No se pretende con ello
conformar un modelo, basado en supuestos de situaciones €s-
tables, en el que las variables estan predeterminadas. Este es-
fuerzo requiere de una amplia base empirica, a partir de la cual
pueda continuar desarrollandose la propuestatedrica y metodo-
16gica del andlisis institucional sobre los procesos de gestion de
los bienes comunes. Aunque en los iltimos diez afios esta cons-
truccién hatenido avances significativos, tanto en la propuesta
de las variables, en la identificacién de los niveles clave de los
procesos, en el reconocimiento de las articulaciones de estos
factores y en la propia investigacién empirica, se trata todavia
de un esfuerzo inicial, en el que estdn pendientes numerosas
tareas de investigacién, andlisis y teorizacidr

Caracterizacion general de los bosques mexicanos

os bosques de México tienen enorme valor ambiental, so-

cial y econémico. En 1994 contaba con 55.3 millo-

nes de bosques,®” fundamentalmente templados, ubicados
en las sierras que atraviesan el pais de norte a sur, asi como sel-
vas tropicales himedas y secas, localizadas en los estados del
sury en la peninsula de Yucatdn. Entre las caracteristicas mas
sobresalientes de los ecosistemas forestales® del pais se encuen-
tran su diversidad y productividad biol6gicas: contienen 10%
de la biodiversidad del mundo, con un alto nimero de especies
endémicas. Los bosques templados de México son, dentrode su
tipo, los de mayor riqueza biolégica del mundo, ahi habitan 55
especies de pinos (85% endémicas ) y 185 de encinos (con 70%
de endemismo). Estos bosques ofrecen condiciones de hébitat
temporal o permanente de numerosas especies animales, entre
las que se encuentran importantes grupos de aves e insectos
migratorios. Como en el caso de los bosques de otras latitudes,
las dreas forestales del pais cumplen funciones basicas de regu-
lacién ambiental que hacen viable la presenciay actividades tanto
de las sociedades rurales como de las urbanas. Los bosques del
pais tienen un fuerte potencial productivo; se estima que los si-
tuados en los estados del norte tienen un potencial de 5 m*/ha
anuales, mientras que los bosques templados del centro del pais
podrian llegar a tener una productividad de hasta 15 m*ha.% Sin

62.SARH, Inventario Forestal Periédico, 1994.

63. En México el término “superficie forestal” se utiliza para de-
signar las dreas cubiertas con vegetacién perenne, como son, ademas
de los bosques y selvas, la vegetacién de las zonas 4ridas, los man-
glares y la vegetacidn hidréfila y haliéfila. La mayor diversidad bio-
16gica del pais, ademds de los bosques hiimedos (templados y tropi-
cales), se ubica en los desiertos y en los bosques mesdfilos de montaiia.
De este modo las 4dreas forestales del pais cubren 72% de su territo-
rio, esto es, 137 millones de hectéreas.

64. Actualmente los bosques de Estados Unidos (gran parte de los
cudles se encuentran sujetos a manejo forestal que incrementa su pro-
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embargo, como resultado de las practicas de mal manejo a que
hanestado sujetas por décadas las regiones forestales mexicanas,
la productividad actual promedio de los bosques templados del
paises de 1.3 m*/ha.*® La mayoria de los bosques del pais con-
tindan sujetos a tipos de aprovechamientos silvicola y ambien-
talmente inadecuados.

Como en otros paises del llamado Tercer Mundo, los bosques
mexicanos estan habitados. Con base en los datos del INEGI se cal-
culé que la poblacién de las comunidades forestalesesde 11a 15
millones de habitantes.®® En el pais hay 8 420 comunidades fo-
restales, en 28% de las cuales se habla alguna lengua indigena.
Las regiones forestales se encuentran entre las de mayor
marginalidad y pobreza en el pafs pues més de 50% de su pobla-
cién vive en condiciones de extrema pobreza. Para los habitan-
tes de estas regiones los recursos naturales representan un capi-
tal productivo fundamental del que dependen directamente para
sobrevivir: enestasregiones laagricultura de subsistenciaes una
actividad econémica fundamental y la migracién (temporal o
permanente) es un recurso cada vez mas socorrido en las estra-
tegias de subsistencia de las familias. A pesar de que s6lo 5% de
las comunidades forestales la foresteria representa la actividad
econdmica central, los bosques representan en todas ellas un re-
curso fundamental: son fuente de una variedad de bienes que se
destinan directamente al consumo familiar (alimentos, medici-
na, lefia, materiales de construccidn, etcétera) o que se comercia-
lizan para generar ingresos. Es gracias a la presencia de los bos-
ques que estas poblaciones atienden muchas de sus “necesidades
de subsistencia que no son —ni mucho menos— internalizadas
adecuadamente por laeconomia nacional™.®” En términos socio-
demograficos, otra caracteristicarelevante de lasregiones fores-
tales es la fuerte expulsion de la fuerza de trabajo, debido ala cual
y con todo y las altas tasas de natalidad , su crecimiento pobla-
cional medioesde2.4%. Laescolaridad promedio es de 3.3 afios,
mientras el promedio nacional es de 7 afios; tambi€n se estima que
37% de 1a poblacién (mayor de 15 aiios) es analfabeta.®®

El nivel y tipo de aprovechamiento de los recursos es tam-
bién un indicador de la crisis del sector forestal en México. A
pesar de que en la actualidad el incremento anual® de sus bos-
ques es de 38.7 millones de m?, en 1996 sélo 7 millones de m?
seaprovecharon con permisos oficiales, esto es, conforme a al-
gin sistema de manejo forestal.” Sin embargo, el volumen de

ductividad) tienen una productividad promedio de 4.55 m*ha y los
de Canadé de 2.99 m*/ha.

65. El ritmo de crecimiento de las especies arbéreas de los bos-
ques tropicales es mucho mas lento.

66. Este rango de variabilidad se debe a la migracién temporal.

67. World Bank, México Resource Conservation and Forest Sec-
tor Review, documento del Banco Mundial, Washington, 1995.

68. Datos estimados con base en la informacién del X1 Censo
General de Poblacién y Vivienda.

69. Que puede considerarse en términos generales como la tasa
de cosecha sustentable.

70. La distincién entre bosques aprovechados bajo sistemas de
manejo silvicola y los que no lo estin es de importancia central para
el tema del uso sustentable de los recursos, ya que la produccién fo-

madera que se aprovecha anualmente es mucho mayor; la Procu-
raduriaFederal de Protecciénal Ambiente™ estima que los apro-
vechamientos clandestinos de maderaequivalen a 50% dela pro-
duccién maderable registrada; la madera que se consume como
lefia asciende, segiin Omar Masera, a 37 millones de m*.”> En
este patron de aprovechamiento se conjugan varios factores: el
deterioro de los recursos, la falta de infraestructura (fundamen-
talmente caminos) y la obsolescencia de la industria forestal,
que se traducen en la falta de competitividad de buena parte de
la produccién mexicana en los mercados internacionales y —
desde laaperturacomercial en 1986— inclusoen el nacional.”

Enel marco internacional una condicién particular de los bos-
ques mexicanos es su tipo de tenencia. Comoresultado de laocu-
pacion histérica de las regiones forestales por muchos de los
grupos indigenas del pais y de la accién de la Secretarfa de la
Reforma Agraria, la gran mayoriade las dreas forestales de Méxi-
c0(80%) estden manos de ejidos y comunidades indigenas. Los
bosques de propiedad nacional representan 5% y los de propie-
dad privada 15%. Asi, México es el pais en el mundo con una
mayor proporcion de bosques bajo manejo comunitario, lo que
para algunos constituye un factor que incide directamente en su
destruccién.”™ Se aduce la incapacidad de los campesinos para
organizarse y regular el mancjo de los bosques colectivos, que
caen inevitablemente en condiciones de “acceso abierto” o “tie-
rra de nadie”’; también se supone que los campesinos de mane-
raintrinseca prefieren el uso agricola de la tierra al forestal. Al
parecer, estos juicios soslayan el andlisis de algunos de los fac-
tores como las condiciones de mercado y las politicas puiblicas
de desarrollo agropecuario, de crédito y ecolégica, asi como la
historia del aprovechamiento de los recursos. Tampoco toman
encuentael andlisis de las condiciones de las comunidades, cuyas
posibilidades de accién se juzgan mas bien con base en perspec-
tivas generalizadoras.

restal con sistemas silvicolas adecuados permite mantener las exis-
tencias forestales y aun incrementarlas en la medida en que se favo-
rece laregeneracién de las especies aprovechadas y se cuidan los im-
pactos ambientales de la extraccién.

71. Estaestimacion resulta sumamente moderada; se estima con
base en los ilicitos detectados por Profepa, siendo que en la actuali-
dad un problema central de la vigilancia forestal en el pais es la redu-
cida capacidad de operacién de estainstituciéon que en 1998 sélo con-
taba con 150 inspectores para el conjunto de las regiones forestales.

72. Omar Masera, “Deforestacién y Degradacion Forestal en
México”, Documento de trabajo, niim. 19, GIRA. A.C., Pitzcuaro,
México, 1996.

73. Aestos factores se afiade el hecho de que los productores mexi-
canos deben enfrentarsin crédito ni apoyos lacompetencia de la pro-
duccién estadounidense que goza de subsidios indirectos en algunos
rubros importantes como la construccién de caminos y el acceso a
rentas forestales artificialmente bajas.

74.Céspedes, Humo en los ojos. Los incendios forestales en Méxi-
co,(documento), 1998; Cemda/Environmental Law Institute, op. cit.,
y Semarnap, Programa Forestal y de Suelos, 1996-2000, México,
1996.
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Héctor Ramirez Reyes

Intellectual capital, seen as personnel individual perceptions,
knowledge, experience and engagement, is receiving growing
attention. This entails the education infrastructure of a coun-
try, as well as the review of the goals and functions of areas
that manage human resources. This article presents an in-depth
analysis of this issue.

Joseph Hodara

Continuity of a decade of vigorous economic growth in Chile
is considered to rely on the advancement of the country to a
“higher stage™ of industrialization. The author studies finan-
cial and other mechanisms to promote innovation activities, as

well as its performance, and presents some needed modifica-
tions.

Gustavo Burachik

Based on a survey of 26 manufacturing firms in Bahia Blanca
that make regular transactions with major utilities in the re-
gion, particularly exporting, the author analyses the nature of
such linkages, the changes in competitive environment, and
the measures implemented.

José Manuel Quijano
The author reviews statements of entrepreneurs, legislators

1097

ticles

and officials on the adequacy and features of governmental
support to manufacturing activity. He also describes current
incentives as well as its impact on the industry and quantifies
its amount.

Monica Casalet

This article reviews government efforts to decentralize eco-
nomic activities and foster regional development in Mexico
since the eighties. Casalet highlights the measures taken by a
number of institutions to acquire capacities so that firms take

_ advantage of technological and social infrastructure built by
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public and private actors in each region.

Sergio Ordéiiez

Productive restructuring of Mexican industry initiated fifteen
years ago has its own peculiarities in the state of Morelos. The
author describes it using several indicators and points out the
way such changes have affected enterprises.

Leticia Merino Pérez

Forests loses has dramatic consequences in the entire world,
not only because of its basic functions of stabilization of eco-
systems, but for its economic and social importance. The au-
thor presents a framework to analyze management and dete-
rioration of commons. She also puts forward a theory of causes
and implications of deforestation to search for the appropri-
ated answers.
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Exterior, vol. 42, nim. 5, México, mayo de 1992, pp. 428-432.

Rodrigo Gémez, “El fomento del intercambio comercial en la
ALALC: un paso hacia el mercado comun latinoamericano”, en
Medio siglo de financiamiento y promocion del comercio exterior
de Mexico, t. Il: Ensayos conmemorativos, Banco Nacional de
Comercio Exterior-El Colegio de México, México, 1987, pp. 61-
69.

g] Los cuadros vy las gréaficas se deben explicar por si solos
(sin tener que recurrir al texto para su comprension), no incluir
abreviaturas, indicar las unidades y contener todas las notas al
pie vy las fuentes completas correspondientes.

h] Se debe proporcionar, al menos la primera vez, la
equivalencia completa de las siglas empleadas en el texto, en la
bibliografia y en los cuadros y las gréaficas.

ij Se admitiran trabajos en otros idiomas, de preferencia
inglés, francés, portugués o italiano. Si se envia una traduccion al
espafol, hay que adjuntar el texto en el idioma original.

4) Comercio Exterior se reserva el derecho de hacer los cambios
editoriales que considere convenientes. NoO se devuelven los
originales.
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